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PROLOGO

Otro libro que sale a la palestra, titulado Gobernanza,
Gobernabilidad: Defensa y Seguridad, se encuentra con dos
hermanos nacidos el afio anterior (Educacion Publica
Universitaria - Vision Estratégica en favor del Desarrollo; marzo
2012; Friedrich Wilhelm Nietzsche - Autosuperacion del
Hombre, septiembre 2012); los que no son distintos (porque la
misma pluma protagoniza tales natalicios) ni tampoco similares
(ya no sélo por los titulos, sino por sus contenidos); ademas de la
misma casa editorial de los natalicios (Dei Genitrix, Sello sin
fines de lucro del Instituto Literario Horacio Rega Molina de la
Republica Argentina, con asiento en La Plata). Y como aquéllos,
con solidos basamentos bibliograficos, y sin incurrir en mera
erudicion libresca, en éste aparecen nuevos autores, tales como X.
Arbos, A. Arévalo Sarce, M. Bartolomé, P. Calame, F. Cubides
C., Danopoulos C., S. Giner, J.C. Gémez, G. Hermet, M.A.
Herrera Juarez, G. Pacheco, M. Weber y D. Zirker, entre otros.
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Y en esta primera seccion no puedo dejar de destacar eso,
tan habitual de cuantos parten -sobre todo- al extranjero, ya por
razones politicas, diplomaticas, comerciales, turisticas, etc., y
prescindiendo de otros supuestos, preciso el caso de los turistas y
de los intelectuales (culturales, cientificos y demas). Los primeros,
en general, van, miran, oyen, etc., en calles, restoranes, paisajes,
edificios, museos y demas, y casi por excepcion, alguno
reflexiona un poco mas (v. gr., el ingeniero pampeano Silvano J.
Trevisan®, que se despaché con un texto de 232 ps., que presentd
en el Colegio de Abogados de La Plata y en el que disertaron,
ademas del autor, Bauer, Gentilli, Granato, Gross, Posik). No
puedo dejar de aludir a otros que no hicieron turismo, pero
dejaron las improntas en las mejores paginas de las Ciencias y de
las Humanisticas, tales como el caso de Juan Vucetich, retirado
de la Policia a fines de 1912, quien seguidamente emprende un
viaje por 17 paises de Europa, Asia y América, visitando centros
cientificos de 45 ciudades, con propdsitos de estudios y difusion
del sistema Dactiloscopico (en los que resigné pagas Yy
nombramientos, entre otras propuestas), o el de Albert Einstein
quien entre otros muchos viajes, llegé a la Argentina en 1925,
trayendo ya en sus alforjas —quiza- la Teoria de la Relatividad que
conmoveria al mundo (E=M.C?) (Cfr.: mi La mitad méas uno; La
Plata; Dei Genitrix; 1994, 18/19). Estos, entre muchos otros
ejemplos de quienes no intentan mero ni superficial turismo, sino
esclarecedores, proficuos y ubérrimos hitos (disertaciones,
estudios, libros, etc.).

Y es éste el caso del reciente viaje emprendido por el
esclarecido escritor y catedratico Ricardo Torres Medrano a los
EE.UU., quien ya se inscribe en ese listado de quienes estan

® TREVISAN, Silvano J. (2012); Gorriones antes que cisnes - Memorias de
un trotamundos; La Plata.
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habitualmente contestes con prestigiar las humanisticas y las
instituciones en las que profesa, asi como las tribunas que ocupa
con singular maestria y solido bagaje intelectual.

Y el presente texto, enjundioso, por cierto, y ademas,
valiente, preciso y compendioso de varios temas de primerisimo
nivel, roza con paciente reflexion y probidad la politica, lo militar,
la droga, etc., y todo un cuadro que mueve a profundas
elucubraciones de los lectores en la compleja trama de la droga
(produccion, industrializacion, administracion, comercializacion,
distribucion, adiccion, etc.), tenebroso mundo que perfila un
cuadro de la flagrante violacion a los legitimos (y no tanto
electorales) Derechos Humanos. Por alli, avizoro lo que quiza
fuera notable preocupacion aristotélica del justo medio, entre
quienes alientan posturas castristas (militar) y la antipoda de la
aversion y la fobia castrense. Una singular y premiosa tarea que
bucea cuanto versa sobre el mentado narcotréfico; los asuntos
nada desdefiables de la gobernabilidad y la gobernanza,
puntualizados con habilidad y clara enunciacion; y las incidencias
y coincidencias de estos dos asuntos con la remanida temaética de
la (dogmaética) democracia, sistema -entre otros- venido desde los
platonicos y aristotélicos, sin desconocer u olvidar a la lejana
democracia republicana de los romanos con la magistratura, los
comicios y el Senado. Entre la primera, los cdnsules, jefes anuales
del Estado y del Ejército; y si éstos defeccionaban ante momentos
de grave peligro para la Republica, venia el dictador, magistrado
Gnico, supremo y extraordinario®. Como se observa, todas estas
cuestiones abordadas por el autor, pero deliberadamente no dichas
sino con el leve tono de la prudencia y la discrecion, confieren al
texto —notorio acreedor de una prenda de alto y singular
valimiento- prestancia y dignidad. Pues, por lo bajo y por lo alto,
estéd la verdad de que, no sélo con los militares, sino también con
ellos, se puede encarar la guerra contra el narcotréafico.

Se sabe bien que el politico solo no puede ni sabe; la
policia sola, sélo puede algo, y las demas fuerzas de seguridad
(gendarmes, policia de fronteras; prefectura, policia de rios y

® IGLESIAS, Juan (1983); Derecho Romano; p. 15 y ss.
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puertos), ayudan, colaboran. Pero, la presencia militar (ejército,
marina y aeronautica) incorpora ademés de la logistica, aquello
imprescindible para el combate, la batalla, la lucha, la guerra:
tactica y estrategia. Y la gobernabilidad, como lo destaca el autor
(con Espin y Bartolomé) supone o refiere a la “capacidad del
Estado de contar simultdneamente con legitimidad y eficacia,
como condiciones o condicionantes esenciales para garantizar su
existencia”. El Estado es politica, pero nunca puede ni debe dejar
de ser prudencia (una de la cuatro virtudes cardinales, sin olvidar
las restantes).

Estas gobernanza y gobernabilidad y la seguridad en las
Américas, testimonian una inquietante voluntad de investigacion
en serio, la que de teorico alcance, manifiesta lo que es realizable.
O sea, querer y saber el por qué. Pues, una teoria sin practica, es
una buena expresion de deseos, lo contemplativo; pero, una
préctica sin teoria, supone que se hace, se realiza o se lleva a cabo,
sin saber por qué.

No en balde la gobernanza atina en erigirse en el “arte o
manera de gobernar que se propone como objetivo el logro de un
desarrollo econdmico, social e institucional duradero,
promoviendo un sabio equilibrio entre el Estado, la sociedad civil

y el mercado de la economia™’.

La conclusiones sobre esta tematica llevada a cabo por el
autor confirman su probidad intelectual y cientifica, ya que podria
ser ocasion de varios tomos; sin embargo, goza de una admirable
y sobria parquedad, en un escueto trabajo, luego de una revista por
varios paises de Latino Ameérica (Brasil, Chile, Colombia, México
y Per(, incluyendo a la Argentina con oportuna resefia de varios
ordenamientos legales). A punto tal, que esta conclusion no debe

’ Dic. De la Lengua Espafiola (2001); Real Academia Espafiola, XXII ed.;
Espana.
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dejar pasar por alto la del propio texto con el que finaliza el
mismo, destacando que la lucha (para mi la guerra) contra el
narcotrafico estd momentaneamente perdida; pero que no
desalienten los paises comprometidos resignando incautamente
sus tareas; pues, como dice el fundado optimismo del autor: “se
deben redoblar los esfuerzos en varios sentidos”, agregando
prudentes sugerencias en las dos dimensiones expuestas: la tedrica
y la préctica (siempre a la altura de saber hacer y por qué hacer).
Es decir, convicciones, prudencia, templanza y capacidad de
accion y de esfuerzo.

Quintiliano alguna vez dejo dicha esta verdad: “las
espadas fueron inventadas por los que se defendieron de los
insultos de los otros, y no por los que atacaron®. En ocasion de
emprender la guerra contra el narcotrafico, vale la pluma y la
reflexion (elementos contemplativos); pero, si falta la espada... El
Ejército estd preparado para conducir o terminar con la guerra y
no para iniciarla, pues su inicio o declaracion no es un hecho
castrense, sino politico.

Yo me reservo el derecho, antes que el de la vanagloria
(que resulta ser una gloria vana, y como todas las glorias de este
mundo son efimeras sic transit gloria mundi), el del vaticinio,
algo mucho mas grande que viene de vate (poeta), que me
autoriza a dar por sentado que este trabajo ensayistico y medular
de Ricardo Torres Medrano, aspira solidamente a la
perdurabilidad. Y sobre todo, para que otros prosigan esa ruta
sefialada, con base cierta, por este libro.

Atilio Milanta
La Plata
13/03/13 (Francisco)

® Instituciones oratorias; Buenos Aires; Editorial Gil; 1944; p. 145.
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INTRODUCCION

“Cainele care latra la luna e
ferm convins ca se face
auzit™®.

Exordium

El tema del presente trabajo es la lucha, en la Republica
Argentina, contra el Crimen Transnacional Organizado para
garantizar, legitima y legalmente en el marco de la Democracia, la
gobernabilidad y la gobernanza. El problema observado es que
dicha lucha no se lleva a cabo con el soporte de las Fuerzas
Armadas, lo que provoca, en consecuencia, que la gobernanza y la
gobernabilidad puedan verse afectadas. El objetivo pues, consiste
en establecer la importancia que tienen las Fuerzas Armadas en
esta lucha, en la medida en que pueden contribuir decisivamente,
con el resto de las instituciones democréticas, a garantizar la
gobernanza y la gobernabilidad. Por todo ello, partimos del
supuesto que si las Fuerzas Armadas, en el marco de la
Democracia en la Republica Argentina, asumen legitima y
legalmente un rol proactivo en dicha lucha contra el Crimen

% “El perro que ladra a la luna esta firmemente convencido de que se hace
escuchar”. Traduccion de Catalina lliescu en BUTULESCU, Valeriu;
Aforismos, Edicion Bilingiie; San Vicente, Alicante; Editorial Club
Universitario. # 519, p. 82.
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Transnacional Organizado, se podran ver resultados satisfactorios
en el corto, mediano y largo plazo.

Asimismo, entendemos que este asunto cobrara
importancia politica dado que se pone de manifiesto el alcance
determinante que tienen las Fuerzas Armadas en la lucha contra el
Crimen Transnacional Organizado en Sudamérica.

El presente tipo de estudio es un analisis comparativo-
descriptivo con bases normativas, partiendo desde un enfoque
prospectivo de las Ciencias Sociales y las Ciencias Juridicas, en
tanto disciplinas desde donde se plantean el tema y el problema
observado. En cuanto a la delimitacion geografica se propone
como objeto central la Republica Argentina, realizando
comparaciones con los casos de Chile, Peru, Brasil, Colombia y
Meéxico; y, en cuanto al recorte temporal, se tomard la década
comprendida entre el afio 2002 y el afio 2012.

Por altimo, vale decir que con respecto a las traducciones,
quiero ser fiel al sentido original del texto en inglés y trato de
evitar llevar adelante una traduccion literaria en castellano que no
se ajuste al espiritu inicial. Por ello, coincido con la propuesta de
traduccién para inducir a través de los pasajes de sentido o de
sentidos’®. En otras palabras, me propongo mostrar frente al
abismo cultural, la posibilidad de tender un puente que facilite el
paso desde un extremo hacia el otro, mientras resulte también
agradable.

10 CIFUENTES-ALDUNATE, Claudio (2011); “Entre la traduccién y la
interpretacion. Traducir lo inefable” en CIFUENTES-ALDUNATE, C. &
NISSEN, Uwe Kjar (2011) redactores; Traducir sentidos/At oversatte
meninger; Odense; Syddansk Universitet, Institut for Litteratur, Kultur og
Medier; p. 20.
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PRIMERA PARTE
Gobernanza, Gobernabilidad

“That Government is best
which governs least™*

1. Acerca de la Gobernabilidad y la Gobernanza

En primer lugar creemos oportuno poner de manifiesto las
siguientes definiciones de vocablo “gobernabilidad” para evitar
ambigliedades. A saber:

“Lo que es evidente es que no puede haber crecimiento sin
gobernabilidad. Igualmente cierto es que cuando del
crecimiento pasamos al desarrollo humano como criterio
evaluador Gltimo de la gobernabilidad, la exigencia
entonces no es de simple gobernabilidad sino de
gobernabilidad democratica™?.

“Si la meta/valor final no es el crecimiento sino el
desarrollo humano, la democracia es una exigencia
irrenunciable de toda estrategia de desarrollo

Y “EI mejor gobierno es el que menos gobierna”. T. del A. THOREAU
(1849).
2 PRATS | CATALA (2001); p. 25.
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independientemente del nivel y de las condiciones de

partida’®,

Mientras que el vocablo ‘“gobernanza” refiere a lo
siguiente:

“Un nuevo estilo de gobierno, distinto del modelo de
control jerdrquico y caracterizado por un mayor grado de
cooperacion por la interaccion entre el estado y los
actores no estatales al interior de redes decisionales

mixtas entre lo ptblico y lo privado™*.

“Toda forma de coordinacion de las acciones de los
individuos y las organizaciones entendidas como formas
primarias de la construccién del orden social”*.

“Describe la conducta, el arte de gobernar”*®.

“La gobernanza es la gestion imparcial y transparente de
los asuntos publicos por medio de la creacion de un
sistema de normas aceptadas como constitutivas de la
autoridad legitima, con el fin de promover y valorizar los
valores sociales hacia los cuales apuntan los individuos y
los grupos”.t’

“Se encontraran, como en los principios del ‘buen
gobierno’, las exigencias elementales de la democracia,
que son el acceso a la informacion y el deber de los
gobernantes de rendir cuentas para que los ciudadanos
estén implicados en la toma de decisiones que les
conciernen directamente en su vida cotidiana™".

3 PRATS | CATALA (2001); p. 27.
“PRATS | CATALA (2001); p. 10.
S PRATS | CATALA (2001); p. 10.
16 CALAME (2009); p. 15.
7 CALAME (2009); p. 16.
18 CALAME (2009); p. 18.
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Asimismo, el mercado puede ser entendido también como
una forma de “gobernanza de intercambio” de bienes y
servicios™. Por ello, asistimos en la actualidad a una crisis de la
gobernanza y a una crisis de los modelos de desarrollo®. En este
sentido:
“El objetivo final de la economia general consiste en
organizar el marco y los mecanismos de regulacion de la
produccion y la gestion de bienes y servicios ‘con vistas
al’ florecimiento de las sociedades y de la paz”. Esto debe
hacerse ‘segun’ criterios de justicia social y de
responsabilidad, y también ‘en el marco’ de un desarrollo
sostenible que respete los equilibrios entre la humanidad y
la biosfera y los derechos de las generaciones futuras 2

“La definicion de la gobernanza mediante objetivos,
criterios éticos y dispositivos concretos demuestra en cada
caso ser muy efectiva para sacudir certezas demasiado
bien instaladas y defendidas por sélidos intereses. Las
reglas de la gobernanza econémica deben ser evaluadas y
enriquecidas constantemente en funcion de sus efectos
concretos™?.

“Todo cuerpo social necesita una ideologia que le dé
cohesidn, sentido, valores y puntos de referencia. Es la
representacion que las organizaciones y sus miembros
tienen de si mismos, de su papel, de su lugar en la
sociedad”?,

19 CALAME (2009); p. 147.
2 CALAME (2009); p. 22.

2L CALAME (2009); p. 149.
22 CALAME (2009); p. 174.
3 CALAME (2009); p. 209.
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“Cuanto méas poder y responsabilidad se dé a los niveles
de base, més estrictas y publicas deberan ser las
modalidades de control”?*.

“El nuevo enfoque de la gobernanza se interesa en cambio
por la manera cdmo se organiza, en el tiempo, el proceso
mediante el cual las politicas publicas se organizan, se
aplican y se corrigen™®.

“Como sistema de regulacion de la sociedad, la
gobernanza se ocupa necesariamente de captar vy
relacionar la informacion que permite elaborar un
diagnostico permanente del estado del sistema, medir los
intercambios internos y externos y tomar las medidas
correctivas necesarias. La estructura, la calidad y la
disponibilidad publica de esa informacion representan
pues un punto decisivo para la gobernanza”%.

“Segun la filosofia que fundamenta las ‘conferencias
consenso’, se va generando progresivamente una forma
de sabiduria popular, en el mismo sentido en que hemos
descrito la elaboracion de la agenda comdn como la
capacidad para generar un sentido del mundo que sea
comun. Esto se logra mediante un proceder mayéutico, es
decir mediante un juego de preguntas y respuestas en el
que -respetando el principio de contradicciéon- los
ciudadanos pueden incorporar el punto de vista de los

expertos™?’.

“No se puede esperar hasta que se organice una
gobernanza democrética a escala mundial para encarar
rapidamente la elaboracion de una nueva arquitectura de

* CALAME (2009); p. 215.
% CALAME (2009); p. 217.
% CALAME (2009); p. 220.
2" CALAME (2009); p. 223.
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regulacion. La implementacion de una comunidad politica
seré el resultado y no la condicion previa de ese proceso.
De alli se deriva la urgencia de instaurar, si es posible
con el apoyo de los estados y si no apoyandose en las
fuerzas de los actores no estatales, las distintas
dimensiones de este ciclo mundial de la gobernanza™?.

“Més alla de una evaluacion exterior y periddica, lo que
finalmente esta en juego es la capacidad de los distintos
actores de una politica de partenariado para evaluar con
regularidad su accion y crear escenarios publicos para la
discusion de los impactos™?.

“La gobernanza empieza entonces por la organizacion de
los tiempos sociales, especialmente de los ritmos y de los
simbolos, que organizan la cohesion de la comunidad; y
prosigue con el manejo de los ritmos de la evolucion que
lleva a la comunidad hacia el futuro™.

En este sentido, “la crisis de la gobernanza es inseparable
de la crisis de los modelos de desarrollo”®. En el presente estado
de cosas planteado, resulta fundamental construir escenarios y
sustentarlos politica, social y econémicamente. Esta es la tarea de
la Inteligencia Estratégica o Prospectiva. En este sentido, la
estrategia tiene especial consideracién por la incertidumbre.

“Hay, en la actualidad, un deber que exige tener ambicion

para la sociedad, precisamente a causa de los desfases

entre las instituciones politicas y la realidad del mundo.

Frente al rapido aumento de las interdependencias tiene

que surgir una comunidad mundial que preceda a la

construccion de una comunidad politica™.

8 CALAME (2009); p. 224.
2 CALAME (2009); p. 225.
%0 CALAME (2009); p. 226.
31 CALAME (2009); p. 226.
%2 CALAME (2009); p. 227.
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El concepto de gobernanza comprende las nociones de
legislacion, institucion y gestion publica al tiempo que se nutre de
la Historia, de la cultura, de las Ciencias Politicas, del Derecho
Administrativo y de la Sociologia de las organizaciones. Las
cuestiones universales de la gobernanza giran en torno a
garantizar que la Humanidad viva en paz, prosperidad y en
equilibrio sostenido; a administrar en el largo plazo los recursos
naturales; a brindar a todos los habitantes las mejores
oportunidades de desarrollo; a promover el desarrollo de las
Ciencias y la tecnologia; y a abordar el desarrollo de la
Humanidad manteniendo sus distintas tradiciones. Sin embargo,
“la crisis de la gobernanza es inseparable de la crisis de los
modelos de desarrollo”®®. En el acto de gobernar subyace la idea
de prever pero con la conciencia de la existencia de lo incierto y lo
desconocido. Ello implica una gran responsabilidad, en especial
frente a las consecuencias imprevistas. En ello radica la
responsabilidad frente a lo imprevisible.

Siguiendo a VELASQUEZ (2006b)**, gobernabilidad y
gobernanza son conceptos polisémicos. Sin embargo, es posible
distinguir algunos ambitos en los que se usa el concepto de
gobernabilidad y de gobernanza de maneras distintas:

1) La Corporate governance se utiliza en el sector privado y
apunta a encontrar una respuesta a los desarreglos
producidos por la corrupcion o cultura corporativa que
influyen negativamente en el crecimiento y productividad
de una organizacion.

2) El ambito de las relaciones internacionales que se focaliza
en la construccién de sistemas de reglas para resolver
problemas entre Estados pero sin contar con la autoridad
de un Estado.

3) El ambito de la Good governance designa un modelo de
buenos comportamientos de los gobiernos frente a los
cuales se comparan los diferentes paises para luego
prescribir o aconsejar desarrollos especificos.

 CALAME (2009); p. 226.
¥ VELASQUEZ (2006b); pp. 5-16
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4) ElI ambito Modern governance se ocupa de los
mecanismos de regulacion de lo publico surgidos ante la
globalizacion y frente a acciones de desarrollo del Estado
como la descentralizacién y la participacion ciudadana que
conducen al surgimiento de nuevos actores estratégicos.

Para estos casos, se utiliza el concepto governance que
permite acercarse a la nocion de capacidad de un sistema politico
para autogobernarse.

En definitiva, podriamos resumir diciendo que Ila
gobernabilidad alude a los procesos en el ambito del Estado y de
la Administracion puablica para mejorar la eficacia en una
articulacion de caracter vertical con la ciudadania con respecto al
proceso de toma de decisiones. Mientras que la gobernanza hace
referencia a la eficiencia en la relacion horizontal entre actores
publicos y privados, en lo tocante a los procesos de decision,
gestion y desarrollo de lo publico y colectivo, desde la integracion
y la interdependencia.

Uno de los aspectos fundamentales a tener en cuenta en
este contexto es el de imputabilidad (accountability) de los
representantes de los gobiernos; se trata de la gobernabilidad
como acceso al poder y gestion de poder que estan relacionados
con la responsabilidad politica y las instituciones que permiten
imputabilidad de los funcionarios por medio de las instituciones
ante la ciudadania.

2. Seguridad urbana y Gobernabilidad

La relacion entre el Justicia, Seguridad y Sistema
Penitenciario, da lugar a nuevas formas de intervencion para los
actores sociales en la construccion de la seguridad ciudadana y la
lucha contra el delito.

Como ejemplo de lo dicho, y de acuerdo con
VELASQUEZ (2006b), podemos citar:
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La seguridad privada;

La relacion fuerte entre las concepciones de la seguridad
como servicio publico y la de la seguridad como bien
publico;

La descentralizacion politica lleva a los gobiernos locales a
asumir mayores responsabilidades en materia de seguridad
urbana;

La globalizacion de los delitos.

Desde la perspectiva de la gobernabilidad y la gobernanza

resulta necesaria entonces una relacion con la seguridad
ciudadana:

“Es posible proponer ‘una gobernabilidad y una
gobernanza de la seguridad ciudadana’ para hacer
referencia a los dispositivos de negociacion y de
cooperacion entre la pluralidad de actores de la sociedad
civil, del sector econémico y del mercado, asi como del
Estado para facilitar y conducir procesos colectivos que
determinan en una sociedad dada cémo se toman
decisiones y se elaboran normas sociales con relacion a la

seguridad ciudadana”®.

Por lo tanto, la gobernabilidad de una sociedad debe poder

consolidar la seguridad local a partir de tres direcciones:

1)

2)

3)

Las organizaciones de una sociedad civil tienen que poder
acceder a recursos financieros y de conocimiento con el fin
consolidar su autonomia;

La ensefianza y el uso de las herramientas de auditoria,
seguimiento y consulta de la accion publica permiten
desarrollar el “capital normativo” de las comunidades, con
lo cual pueden desarrollarse las necesidades y la
articulacion de los métodos de prevencion e intervencién
en materia de seguridad ciudadana;

Los gobiernos locales tienen que poder asegurar a todos
los ciudadanos la equidad en el acceso de a la seguridad.

% VELASQUEZ (2006b); p. 14.
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Para finalizar podemos agregar que la seguridad privada es
una industria creciente en la Argentina a partir de la década de
1990, como lo es también para toda la region®®.

3. Operacionalizacién de la Seguridad Ciudadana

En la construccion de una politica publica de seguridad
ciudadana, los procesos de negociacién e interrelacion entre los
actores estratégicos de la politica, constituyen un indicador
fundamental de la gobernabilidad de la sociedad. Por ello, la
seguridad ciudadana dentro de una sociedad con gobernabilidad
requiere que se tengan en cuenta los siguientes aspectos:

1) Los conflictos en la toma de decisiones en materia de
seguridad ciudadana;

2) EIl mapa de actores estratégicos;

3) Los conflictos entre actores estratégicos que afectan la
seguridad;

4) Las reglas que rigen las relaciones entre los actores de la
seguridad ciudadana;

5) Las dinamicas que determinan los conflictos y el
sostenimiento de la gobernabilidad en el tiempo.

4. Analisis de los conflictos en la toma de decisiones

Al tratarse de una interpretacion social, es dable esperar
que cada actor presente una percepcion diferente de los problemas
porque los intereses en cuestion suelen ser distintos. Esto impone
el analisis de las opiniones de los actores en cuestion y de los
obstaculos que surgen de las dindmicas sociales.

% CAFFERATA (2010).
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El funcionamiento posterior de una politica de seguridad
tiene que ser evaluado en definitiva en funcion de resultados
reales, y no meramente de cifras elegidas politicamente para
causar un impacto beneficioso en la sociedad. Y aqui damos lugar
a la Etica en la politica de seguridad para evitar que los ndmeros
puedan enganar.

5. Origen y desarrollo del Buen Gobierno

El Banco Mundial define la gobernanza como la manera de
ejercer el poder para el desarrollo econémico y social.*” Aunque el
esfuerzo enfatiza los aspectos econdmicos y sociales, excluyendo
los matices politicos de gobierno, el Banco Mundial no es capaz
de distanciarse de sus fines especificos. Otro intento mas
descriptivo establece la gobernabilidad como el manejo racional
de las estructuras socioeconomicas con miras a aumentar la
legitimidad de la esfera puablica.

Siguiendo a BOTCHWAY, podemos decir que el Banco
Mundial representa la manifestacion de la buena gobernanza®®
como una variable fundamental en el desarrollo econdmico.
Asimismo, el desde este organismo se perciben y analizan algunas
sefiales de la buena gobernanza como es el caso de la gestion del
sector publico, el marco legal, la rendicion de cuentas y la
transparencia.

Asimismo, el Banco Mundial anuncié en 1997 que el
aparato estatal y el buen gobierno constituyen una relacion
necesaria para el desarrollo. A partir de ese momento, la misma
preocupacion del Banco Mundial comienza a ser prioridad para el
Fondo Monetario Internacional (FMI), de modo tal que esta
organizacion incorpora la gobernabilidad como criterio de
referencia para brindar asistencia. No obstante, el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) declara que las

% BOTCHWAY (2001); pp. 159-210.
% BOTCHWAY (2001); pp. 159-210.
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soluciones para enfrentar la pobreza, la inequidad y Ila
inseguridad, no surgen sélo a partir el buen gobierno.

Hay dos tendencias en esta discusion: quienes hacen
hincapié en las dinamicas internas del buen gobierno y abogan por
realizar en los paises en desarrollo reformas profundas pues
pareceria, a los ojos de los observadores, que no estan obteniendo
resultados suficientes para poner en préactica el buen gobierno; vy,
por otro lado, quienes se sitlan desde una perspectiva mundial
pues reconocen la importancia y necesidad de los requisitos
juridicos internacionales para llevar adelante un gobierno
democrético.

6. EI Buen Gobierno como principio

Actualmente, la gobernabilidad®® es una cuestion
concerniente al Derecho Internacional y que surge casi como una
obligacion.

De modo tal que luego de explicadas y discutidas, la
legitimidad de los reclamos para la puesta en préctica del buen
gobierno, la democratizacién, la descentralizacion, la
liberalizacion y la rendicion de cuentas deben ser también
aceptadas.

La gobernabilidad también puede ser entendida como un
principio fundamental que sustenta a la Democracia, al Estado de
Derecho, a la descentralizacion, a la discrecionalidad bien
entendida, a la equidad y a la eficiencia.

De esta manera, el buen gobierno es un principio
fundamental y, por lo tanto, perdurable pues no sélo abarca la
gestion macro politica y econdmica de una sociedad, sino que
también lo hacen la micro gestién de los sectores dedicados a la
Energia, las Relaciones Internacionales y el Comercio Interior y
Exterior de una pais.

¥ BOTCHWAY (2001); pp. 159-210.
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7. El Estado de Derecho

El Estado de Derecho® se sustenta sobre la idea de que las

Leyes deben aplicarse igualmente a todos, funcionando como
prevencion contra el abuso de poder por parte de los gobernantes.
Para lo cual, entonces, los tribunales deben estar en condiciones
de pronunciarse sobre la legalidad o no de cualquier cuestion. Esto
requiere como presupuestos que los tribunales sean:

a) Competentes;

b) Independientes;

c) Accesibles;

d) v sus juicios respetados, una vez aplicados.

Por lo tanto, los jueces deben estar siempre dispuestos a
examinar la Ley desde perspectivas multidisciplinarias.

Es importante que las influencias extrajudiciales sean
mantenidas bajo control, de manera tal que se pueda garantizar la
independencia del Poder Judicial a través de los métodos de
nombramiento, la seguridad de la permanencia de los
funcionarios, las formas de determinar sus salarios y las
condiciones para desarrollar las actividades.

Ahora bien, para que la Ley funcione, los ciudadanos
tienen que poder acceder sin dificultades al sistema de Justicia, en
especial las personas comunes, corrientes y con bajos recursos.
Por el contrario, es facil pensar que los lentos, costosos y
agotadores procesos judiciales pueden llegar a convertir al
imperio de la Ley en una vaga ilusion. Por ello resulta necesario
mantener el respeto a las sentencias judiciales. Sin embargo, los
tribunales solos no pueden hacer cumplir dichas sentencias. Hay
una dependencia y relacion externa necesaria para hacer cumplir
sus decisiones.

El Estado de Derecho implica para la sociedad el
sometimiento y efectivo cumplimiento de todas las Leyes

“ BOTCHWAY (2001); pp. 159-210.
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sancionadas. Y a su vez, las Leyes tienen que adecuarse a los
avances de la tecnologia de los sistemas de informaciéon y
comunicacion, los nuevos métodos de gestion econémica regional,
los sistemas de integracién internacional y los sistemas tributarios.

8. Balance

La elevacion de la buena gobernanza® a la categoria de
principio legitima su status como verdad inexorable y brinda
elementos constitutivos para alcanzarla, como por ejemplo: la
democracia competitiva, el Estado de Derecho, la burocracia
eficaz, la discrecionalidad y la descentralizacion Mientras que la
gobernabilidad democrética permite la eleccion de representantes
para que atiendan las preocupaciones y rindan soluciones a gran
parte de la sociedad.

La gobernabilidad democratica se sustenta por el Imperio
de la Ley vy, a su vez, garantiza la estabilidad de las relaciones
entre actores sociales. Y, a pesar de que el Estado de Derecho se
sustenta en Leyes y Cddigos Procesales, no se opone a que cierto
grado de discrecionalidad -en el sentido de los criterios necesarios
para la toma de decisiones- recaiga también en las autoridades
politicas y administrativas. No obstante, las decisiones
administrativas y la discrecionalidad del gobierno tienen que estar
sujetas a una permanente revision por parte de un Poder Judicial
independiente.

En términos de Louise ARBOUR®, es la preferencia por
las normas en lugar de la arbitrariedad humana y, ya que todos son
iguales ante la ley y tienen los mismos derechos para recibir igual
proteccion e iguales beneficios, nadie tiene que estar por encima
de la ley. Como podria ser el caso de una ley que hubiese sido
debidamente sancionada y aplicada con equidad, fallaria bajo los

' BOTCHWAY (2001); pp. 159-210.
2 ARBOUR (2012).
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requisitos fundamentales del Estado de Derecho, por ejemplo, si
tuviese como proposito regular el uso de la tortura.

De esta manera, el imperio de la ley también prohibiria la
promulgacion de leyes que privaran a las mujeres del derecho a
votar, o que soslayaran las garantias fundamentales de los
Derechos Humanos.

Las leyes también deben mejorar la libertad, la seguridad y
la igualdad y deben esforzarse por lograr un equilibrio estable
entre el Derecho como accion y la Justicia como abstraccion.

“The purpose of law in a free and democratic society is to

liberate, not to restrain. It is to create a safe and just

environment in which human conduct is regulated, and
power is constrained so that maximum freedom and safety
is attained by all”®.

9. Religion y Estado de Derecho

Siguiendo a FUKYAMA®*, la religion es la fuente de
normas sociales que refleja los valores morales compartidos en
una comunidad.

Las normas religiosas son conocidas y estan a disposicién
de los creyentes ya que emanan de Dios y, por lo tanto, su
prescripcién alcanza al soberano politico y al resto de los seres
humanos. Y como el Unico soberano es Dios, los gobernantes de
estas sociedades solo se limitan a actuar como representantes en la
tierra.

Segin Max WEBER®, los brujos primitivos y los sumos
sacerdotes de la antiguedad, entendieron claramente el asunto y

* “El propésito de la ley en una sociedad libre y democratica es para liberar y
no para restringir. Es para crear un ambiente seguro y justo en el que la
conducta humana es regulada, y el poder esta limitado de modo que la maxima
libertad y la seguridad sean alcanzadas por todos”. T. del A. ARBOUR
(2012).

“ FUKUYAMA (2010).

** WEBER (1979); p. 328 y sigs.
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supieron que ser los intermediarios de un poder invisible,
omnisciente y todopoderoso, los convertiria en seres invulnerables
a los ojos de los fieles.

El Estado de Derecho se origina en las sociedades basadas
en religiones trascendentes, a partir de lo cual las primeras leyes
que hay que respetar son las religiosas, y vivir conforme a la ley
religiosa, constituye una prescripcion sagrada, y cuya transgresion
puede significar el padecimiento de inciertos y dolorosos castigos.

Ahora bien, para que la ley se convierta en una restriccion
para los gobernantes, es necesario observar cuatro condiciones:

1) Las leyes deben estar codificadas en un texto
legitimamente autorizado;

2) El contenido de la ley debe tener contenido juridico
avalado por especialistas en Derecho;

3) El sistema de Derecho debe estar protegido por un
orden institucional independiente de los gobernantes, debe contar
con recursos propios y asimismo tener el poder de nombrar a sus
integrantes; v,

4) La ley debe ser acorde a los valores y normas sociales
vigentes de todos los integrantes una comunidad dada.

En este sentido, también hay que afrontar otro problema:
“One of the great problems with trying to import modern
Western legal systems into societies where they did not
exist previously, in fact, is the lack of correspondence
between the imported law and the society's existing social
norms™*.

En este sentido, el desarrollo de Europa Occidental se
produce antes de la creacién de los Estados Nacionales, en donde
ya existia el Estado de Derecho. Para los casos de Medio Oriente
y Asia Central, es posible que la importacion de las normas

* “Uno de los grandes problemas al intentar importar los sistemas legales
occidentales modernos en sociedades donde ellos no existian previamente, de
hecho, es la falta de correspondencia entre la ley importada y las normas
sociales existentes de la sociedad”. T. del A. FUKUYAMA (2010).
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juridicas acelere un proceso de cambio social. No obstante, segln
FUKUYAMA, si la diferencia entre la ley importada y los valores
tradicionales de la sociedad es demasiada, el Estado de Derecho
tendra dificultades en arraigarse en esa nueva tierra.

En este sentido, en la Historia de los procesos de
democratizacion del Estado la tendencia esta orientada a que el
Estado de Derecho se aplique a todas las personas adultas sin
excepcion. Son ejemplos, al principio, las Revoluciones de la
Modernidad y, posteriormente, la abolicion de la esclavitud, el
Derecho al VVoto de la mujer, la supresion del Apartheid, etc.

FUKUYAMA observa también que en algunos casos
resulta mas facil ampliar o modificar una regla ya existente en su
tierra natal, que crear una nueva para una sociedad que quizas no
tiene interés en aceptarla.

Las antiguas leyes fueron codificadas por religiosos y
custodiadas por instituciones sagradas y auténomas. Fueron
redactadas por especialistas y tuvieron caracter soberano, de modo
tal de encontrarse por encima de la voluntad y los caprichos de los
ocasionales gobernantes; aunque el Estado de Derecho haya
surgido inicialmente entre élites como medio de regulacion de sus
propios conflictos en la sociedad.

Los programas de desarrollo deben aplicarse
universalmente; de lo contrario, si s6lo permiten el progreso de
ricos y poderosos seran un fracaso por el impacto sistémico y las
consecuencias negativas de los mismos que luego seran costeadas
por todos los integrantes del sistema global.

Los sistemas juridicos complejos se encuentran dentro de
las formas enmarafiadas y costosas de gobierno debido a sus
evidentes necesidades estructurales, fisicas y humanas y en este
sentido, es importante el establecimiento de precedentes para que,
con el tiempo, aporten resultados de acuerdo a como la sociedad
se desarrolla. Por lo tanto, las leyes deben estar basadas
normativamente en los valores subyacentes e historicos de la
sociedad.

Debido a que en Occidente el Derecho y sus
procedimientos tienen un caracter positivista, tal como existe en
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los paises desarrollados, tendemos a restar importancia al hecho
de si las leyes importadas desde un pais lejano, geogréfica y
culturalmente, serdn merecedoras de respeto y cumplimiento en
esa sociedad.
“The use of foreign models does not much matter when
dealing with something like a commercial code, but on
issues of personal status, family law, inheritance, and the

like it can be far more problematic™’.

El contenido de la ley debe coincidir con los valores
enraizados en la cultura de una sociedad y también la ley debe
actuar como un limite ante las posibles arbitrariedades del poder
ejecutivo. Por lo tanto, y esto no es un asunto sencillo,

“The stability of a future rule of law would depend on

which version of law most truly reflected the society's

values™*,

La cuestion siguiente es saber si el Estado de Derecho es
importante en si mismo, por sus posibles ventajas, o si solamente
importa la ley que refleje fielmente los valores propios de una
sociedad. En definitiva, el resultado es que la Ley tiende a impedir
las formas maés tiranicas o despoticas, cada vez que surgen en un
Estado fuerte. Sin embargo, y en la actualidad, hay sobrados casos
en Medio Oriente, Extremo Oriente y Asia Central:

“Better knowledge of transitions to the rule of law should
also make rule-of-law promoters more humble about what they
can expect to achieve™.

" «El uso de modelos extranjeros no importa mucho cuando se trata de algo
asi como un cddigo de comercio, pero en cuestiones de status personal,
derecho de familia, sucesiones y similares puede ser mucho mas
problematica”. T. del A. FUKUYAMA (2010).

*8 «|_a estabilidad de un futuro Estado de Derecho dependeria de cuél version
de ley mas verdaderamente refleje los valores de la sociedad”. T. del A.
FUKUYAMA, F. (2010).

* «Un mejor conocimiento de las transiciones al Estado de Derecho también
deberia hacer a los promotores del Estado de Derecho mas humildes sobre lo
que ellos pueden esperar lograr”. T. del A. FUKUYAMA (2010).
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10. Principios éticos de la Gobernanza

Para CALAME, la gobernanza y su legitimidad encuentran
el fin dltimo en la supervivencia pacifica de la Humanidad a
través de las mdaltiples relaciones entre las distintas sociedades y

la biosfera.

“Si definimos la gobernanza como el conjunto de
regulaciones que permiten que una sociedad viva en paz
duradera ya garantice su perennidad a largo plazo, en el
siglo XXl so6lo puede pensarse en una gobernanza

mundia

| 50

Las diferentes gobernanzas se unen entre si para dar
fundamento a la gobernanza mundial, con implicancias en
diferentes dimensiones. A saber:

a)
b)

Desde la Filosofia porque la gobernanza mundial
implica una nueva concepcion del Hombre.

Desde la Axiologia, porque habrd que revisar los
valores antiguos para llegar a un acuerdo acerca de
los nuevos valores que daran fundamento a la
gobernanza mundial y a partir de los cuales se la
podra juzgar.

Desde la Politica, porque habrd que poner en
practica la gobernanza? mundial.

Desde la Sociologia, porque los nuevos estudios
del Hombre en Sociedad implicaran a la
Humanidad en una sociedad dentro de una
gobernanza mundial.

Desde el Derecho, porque implicara la elaboracién
de una Constitucion a partir de la cual se deriven
leyes, instituciones y practicas.

En el presente caso, las sociedades tienen que reunirse a
partir de sus propios valores fundamentales y su propia vision de
la trascendencia. En la actualidad, la Humanidad, a partir de su

0 CALAME (2009); p. 99.

42



Gobernanza, Gobernabilidad: Defensa & Seguridad

conocimiento de la Naturaleza, domina mas y mejor su propio
destino. Por ello, las sociedades tienen que integrarse y definir
reglas y valores comunes, evitando aferrarse a justificaciones
trascendentes.

La Declaracion Universal de los Derechos Humanos
enuncia aquellos derechos definidos como imprescriptibles e
iguales. Por lo tanto, una sociedad y una politica mundial
demandan reglas generales y una base contractual.

“La conviccién de que ninguna sociedad puede garantizar

su propio futuro sin que las demés sociedades tengan la

misma posibilidad queda implicita en dicho contrato
fundador™*.

Tiene poco sentido pensar en una gobernanza pacifica y
democratica sin fundamentos de caracter ético porque, en
definitiva, consiste en un acuerdo sobre principios comunes. Si las
normas, pues, son el fundamento de toda comunidad, lo son
también para la gobernanza de una sociedad mundial a través de
una base contractual. Esta nocion ya es una prioridad inapelable.

Por otro lado, los gobernantes deben someterse a las leyes
de la misma manera que el resto de los ciudadanos y legitimar las
normas a través de sus actos de representatividad politica.
Asimismo, deben estar dispuestos a demostrar la honorabilidad de
sus actos ante cualquier solicitud formal. Esto es responsabilidad.
Y ya que es un valor fundamental en los actos de gobierno tiene
que ser facilmente exigible por los ciudadanos comunes a través
de los carriles legales y politicos correspondientes.

La vida social genera interdependencias que implican
derechos y obligaciones economicas, financieras, politicas y
sociales y, a su vez también, maneras para que la sociedad se
desarrolle y modifique permanentemente mediante la revision y
reforma de sus constituciones, leyes y normas basicas.

Esto mismo, garantiza la existencia de la diversidad social
mediante la generacion de las condiciones para que se desarrollen
microsociedades en el seno de la sociedad misma.

>L CALAME (2009); p. 100.
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Pareceria ser que la unidad conlleva necesariamente a la
diversidad, y que la diversidad se consolida finalmente en unidad.
En las sociedades actuales, es imposible concebir la unidad sin
diversidad. La unidad mundial es la representacion de las
unidades regionales y la diversidad regional es la muestra de la
diversidad mundial.

Las constituciones, las leyes y las normas estan basadas en
reglas y principios fundamentales que dan sustento a un poder
para que resulte legal y esa legalidad a su vez permita y consolide
la propia gobernanza.

La legitimidad es una nocion subjetiva, que puede ser
racional 0 no, y que estd basada en el consentimiento de la
poblacién a adherir a ciertas practicas que se afianzan mediante
las costumbres y luego se legalizan a través de las leyes. Luego, el
poder politico y burocratico debe ser ejercido por quienes gozan
de autorizacion legal y consenso social para llevar adelante asi las
actividades denominadas legales, legitimas y buenas en funcion de
multiples intereses compartidos.

La gobernanza se sostiene con legitimidad y con la
adhesion mayoritaria de la sociedad. La legitimidad, pues, es
inherente a la gobernanza en el sentido de que se refuerzan o se
debilitan en conjunto.

Por esta razon, si la meta consiste en alcanzar la
gobernanza mundial, resulta indispensable comenzar por afianzar
la legitimidad de las gobernanzas regionales para que produzcan
el impacto necesario a escala global.

Por lo tanto, la gobernanza es legitima si relne las
siguientes condiciones®:

1) Basarse en una necesidad social,

2) Fundarse en valores y principios;

3) Ejercer la equidad,;

4) Ser realizada con eficiencia y eficacia; y
5) Estar a cargo de gobernantes responsables.

°2 CALAME (2009); pp. 111-117.
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Asimismo, la gobernanza presupone inevitablemente
también la relacion entre derechos y obligaciones individuales y
generales dentro de una sociedad.

Los pueblos han tenido legislaciones de excepcion que
corresponden a escenarios en los cuales la sociedad es amenazada
y resulta oportuno, desde el punto de vista de sus gobernantes,
suspender las garantias constitucionales; lldmense dictaduras o
estados de excepcion. Y de la misma manera que las reglas se
refieren a un contexto y a las demandas existentes, las
obligaciones se aceptan proporcionalmente de acuerdo a las
necesidades vigentes.

La legitimidad de la gobernanza est4 demarcada espacial y
temporalmente. Es hija de su geografia y de su tiempo porque
convive con la cultura que le da sustento. Las comunidades tienen
que poder elegir su organizacién estructural para alcanzar sus
propios objetivos. Luego, la revision y reemplazo de las reglas de
una comunidad significa el reconocimiento de su identidad y la
pertenencia a una comunidad mundial; pero siempre a partir del
sentimiento y del reconocimiento de la importancia actual de la
equidad, tanto desde la perspectiva regional, como desde la
perspectiva internacional.

La equidad exige que las sanciones no distingan entre ricos
y poderosos, ciudadanos y extranjeros, laicos y religiosos o entre
ignotos o famosos. De esta manera, la responsabilidad ante la
Justicia garantiza que quienes ostentan el poder en nombre de la
comunidad son confiables®, y estan a disposicion de las
autoridades para dar cuenta de sus actos, si asi se les requiriese.

Por ello, “para ser legitimos, los dispositivos de la
gobernanza mundial tienen que haber sido realmente negociados
con todas las regiones del mundo y haber sido considerados como
equitativos™*; en especial, a partir de las necesidades y reclamos
de los paises con evidente indigencia y elevado numero de
habitantes.

53 CALAME (2009); pp. 119-122.
> CALAME (2009); p. 121.
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11. Etica, Politica y Gobernanza

Seglin FRANCESCHET™, la ética tiene que constituir
tanto el discurso, como la préctica de la gobernanza global, esto
de manera gradual hacia formas cada vez més complejas. Como
en la actualidad las gobernanzas se caracterizan por esta
complejidad, la ética proporciona algunos puntos de vista criticos
y reflexivos acerca de la legitimidad moral de las practicas
politicas. Por lo tanto, la ética puede ser una via unificadora para
orientar las acciones humanas, pero, en determinadas
circunstancias y ciertos contextos, puede convertirse también en
una fuerza divisoria dentro del &mbito de las Ciencias Politicas.

En este sentido, hay cuatro visiones emblematicas morales
gue no son excluyentes ni contradictorias y se sitlan desde
perspectivas muy distintas, desde donde se pueden examinar las
acciones que dan lugar al proyecto politico de una gobernanza
global. A saber, la Etica de la Reforma; la Etica de la gobernanza
Responsable; la Etica de la Comunidad Cosmopolita; y, por
ultimo, la Etica de la Critica. Estas cuatro visiones merecen un
tratamiento especifico para dar cuenta de sus caracteristicas.

a. Etica de la Reforma

La gobernanza global se concibe como un proyecto de
reforma del sistema de Estados con el fin de evitar la guerra entre
ellos. Esto representa un proyecto claro dirigido hacia la
consolidacién de la gobernanza global, desde un punto de vista de
la politica mundial liberal. En este sentido, entonces los imperios
europeos de los siglos pasados pueden calificase como
instituciones de gobernanza globales porque la gobernanza global
se refiere al propdsito de influencia y control a escala mundial.

Si el concepto era simplemente sobre los mecanismos
involuntarios que guian las relaciones entre Estados, aunque sin
ningan propdsito moral final como es el caso del equilibrio de
poder, entonces la gobernanza global seria solamente una

% FRANCESCHET (2009); pp. 1-22.
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representacion formal del sistema de Estados soberanos. Pero el
equilibrio de poder, como manifestacion de la politica
internacional, se tiene en cuenta en tanto es también una
manifestacion de la gobernanza global.

Hablar de la gobernanza global, entonces, no es
simplemente describir una realidad que se desarrolla a priori de la
experiencia humana. Se considera que no acontece en la esfera de
la Naturaleza, sino que corresponde a la Cultura y por lo tanto es
evitable, como lo son las acciones humanas y las elecciones
morales.

En el presente caso, la gobernanza global es entendida
como una proyeccion del Liberalismo con la dindmica de los
vicios y la corrupcion de la politica interior de los Estados
europeos. La gobernanza global se basa en una moral superior con
respecto a las enormes injusticias e interminables atrocidades de
los Estados soberanos para mantener el equilibrio del poder.

Si  las gobernanzas del mundo rechazan las
manifestaciones de la politica mundial, entonces los organismos
internacionales, el Derecho Internacional y la Diplomacia, que son
instrumentos que contribuyen para sostener pacificamente una
alianza de gobernanza mundial, resultaran insuficientes para evitar
las guerras y la violencia (no obstante la correspondiente division
de poderes, dentro de un sistema de gobernanza liberal, y con
préacticas que permitan la solucion pacifica de los conflictos de la
sociedad y de la gobernanza).

Sin embargo, los mecanismos de la gobernanza también
son susceptibles de conducir a errores, ya que los Estados pueden
usar el sistema de Justicia y la Diplomacia para justificar sus
acciones unilaterales. Por el contrario, las instituciones de un
gobernanza global, deberian estar en una esfera superior al
sistema politico de los Estados. Por el momento, si proporcionan
una esperanza para que los Estados desarrollen progresivamente
un vocabulario y una practica moral afin a un proyecto
multilateral.

En el presente caso entonces, la gobernanza mundial
obedece a la perspectiva ética y a los intereses del Liberalismo.
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Asimismo, deberia estar basada en un compromiso con las normas
de no agresion, la solucion pacifica de las controversias y la
seguridad colectiva.

Los Derechos Humanos y las normas humanitarias
desempefian un papel importante en la medida en que los Estados
llevan adelante una conexion entre dos conceptos fundamentales,
como son: el reconocimiento del valor de la dignidad humana y la
seguridad internacional.

Una de las consecuencias que se deriva de esta perspectiva
es que las fallas de la gobernanza global son también los fracasos
de los Estados, ya que mientras no estén dispuestos a
comprometerse con las nuevas normas de cooperacion
internacional, seguiran sumidos dentro de la decadencia de la
realidad politica actual.

Hacia el interior de la vision ética de la reforma, se
produce wuna tensidon entre concepciones “pluralistas” 'y
“solidaristas” del orden internacional. Los pluralistas enfatizan el
rol del Estado a partir de la importancia de la moderacién y la
tolerancia en cuestiones béasicamente de indole nacionales.
Mientras que los solidaristas, sostienen que la soberania no es
absoluta y que las comunidades pueden llegar a justificar en
determinados casos la intervencion. Por otro lado, los pluralistas
son mas tolerantes en el caso de fallas del Estado, mientras que los
solidaristas ven la gobernanza global como una forma de
responder a las amenazas de la violencia generalizada o a los
intentos de subversion de valores fundamentales como la
Democracia, los Derechos Humanos, la defensa y la seguridad
humana. Para los pluralistas, la eficacia de la gobernanza global
depende de su legitimidad que, a su vez, estd en funcion de
maultiples variables politicas.

Resulta necesario entonces tener en cuenta qué doctrinas
pueden contribuir 0 no a un proyecto internacional, por ejemplo,
el nacionalismo es una doctrina que limita los sentimientos y
tendencias internacionalistas que, en este sentido, dentro de un
sistema multinacional, puede traer graves conflictos. Por ello, los
actores politicos de la gobernanza global, como analistas, siempre
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deben tener en cuenta el posible impacto de sus decisiones; la
posibilidad de mejorar el estado de cosas 0 provocar méas dafio ain
con el resultado posterior de un ya evidente y mayor desorden
internacional. Y la coercion ética puede contribuir en estos dos
sentidos. En consecuencia, para los pluralistas la ética de la
gobernanza mundial debe trabajar dentro ciertos limites politicos.
El mandato de la gobernanza global esta orientado pues a
reducir las amenazas para la Humanidad. Por lo tanto, la version
solidarista de la ética de la reforma observa rigurosa y
exigentemente la legitimidad de las instituciones de gobernanza
global y a sus actores internacionales.
“It is not moral perfectionism, then, or zeal to solve each
and every problem that underlies a solidarist vision of
reform. It is, rather, recognition that global governance
politics takes place in a human community, as well as a

community of sovereign states”™®.

b. Etica de la Gobernanza responsable

Como sabemos, los Estados en tanto entidades territoriales
carecen del legitimo derecho para controlar asuntos mas alla de
sus fronteras, a menos que exista un acuerdo internacional; sin
embargo, los problemas transnacionales afectan directamente los
intereses de las sociedades.

En este sentido, la gobernanza global es una concepcion
que permite reunir a los sistemas de elaboracion de normas, las
estructuras para coordinar politicas internacionales y cuyas
soluciones posteriormente contribuyen a todos los Estados.

La gobernanza global se convierte de esta manera en una
autoridad suprema que se ubica por encima de todos los Estados,
mientras constituye un enfoque analitico para estudiar la

% “No es el perfeccionismo moral, entonces, o el afan de resolver todos y cada
uno de los problemas que subyacen a una reforma de vision solidarista. Lo es,
mas bien, el reconocimiento de que las politicas de gobernanza global tienen
lugar en una comunidad humana, asi como una comunidad de Estados
soberanos”. T. del A. FRANCESCHET (2009); p. 8.
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globalizacidn y obtener certezas acerca de quiénes y por qué nos
gobiernan, cuéles y de quién son sus verdaderos intereses, y con
qué mecanismos y propositos.

La fragmentacion de los paises, las economias
problematicas, las democracias y organizaciones politicas fragiles
muestran claramente la importancia de las responsabilidades
civicas en la actualidad, para poderes centrales y descentralizados,
lideres, grupos, subgrupos, individuos, relaciones de autonomia y
de dependencia; luego de lo cual, las instituciones y los actores
politicos adquieren cierta autonomia de los Estados integrantes y
cierta dependencia de la gobernanza global.

“States do not disappear but rather become pieces that fit

in a larger, multilevel puzzle with other systems, such as

the global economy, world information and
communications technologies, the global environment, and

a wide range of intergovernmental, transnational, and

private actors™’.

Pareceria ser que en principio, estamos hablando del
Mercado Comun Europeo. De esta manera, una ética de la gestion
responsable amplia las posibilidades de gobernar en el marco de la
moralidad que requiere una accién politica de la gobernanza
global.

c. Etica de la comunidad cosmopolita

En lugar de observar cdmo los Estados mas poderosos del
planeta acomodan sus intereses de acuerdo sélo a sus propias
necesidades, la gobernanza global deberia promover y dar
respuesta a las necesidades de las personas en tanto habitantes de

57 «“|_os Estados no desaparecen sino que se convierten en piezas que encajan
en un mas grande, rompecabezas de varios niveles con otros sistemas, tales
como la economia global, el mundo de la informacion y de las tecnologias de
la comunicacion, el medio ambiente global, y una amplia gama de actores
privados intergubernamentales y transnacionales”. T. del A. FRANCESCHET
(2009); p. 10.
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un espacio comun. En este sentido, tendria que iniciarse un debate
acerca de cudles son los intereses importantes que los organismos
internacionales deberian atender.

La gobernanza global surge como respuesta a la hipotesis
de que el bienestar y el destino de la especie corren riesgos de
consideracion 'y que por lo tanto demandan acciones
inmediatamente. EI cosmopolitismo brinda contenido consistente
con la ética de la gobernanza global ya que se opone a las
insuficiencias de los Estados individualistas, como a los efectos
nocivos del mercado mundial. Asimismo, la historia de la
gobernanza global ha sido influida por un “cosmopolitismo
elevado”, es decir, un sentimiento que anima los gobiernos a
arriesgar recursos a favor de proyectos internacionales liberales.

La Etica, de trascender el particularismo moral, implica
cambios y desafios para las politicas de los Estados y de los
organismos internacionales. El liderazgo histérico del liberalismo,
asi como su deseo de legitimidad, motivan a los Estados liberales
en esta direccion. Con la adopcion del lenguaje cosmopolita y los
valores de los grupos de solidaridad y organizaciones no
gubernamentales se contribuye a fortalecer la visién de que la
gobernabilidad global debe servir a toda la Humanidad.

d. Etica de la critica

La gobernanza global se desarrolla en una época en la cual
la reflexion es una practica indiscutible. De manera que los
actores politicos estdn acostumbrados a cuestionar a las
Instituciones y a las préacticas internacionales que declaran tener
propositos politicos fundados en la Etica; a partir de esto, tienen la
autoridad para cuestionar y replantear las normas morales
dominantes en un contexto de gobernanza global.

En este contexto, la gobernanza global constituye un
fundamento, un punto de partida de caracter moral y politico, y
no, un fin. Tiene, por otro lado, un rol fundamental en el
desarrollo y aumento de nuevas estructuras y relaciones de poder
gue ponen en desventajas a unos para dar beneficios a otros.
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“An ethics of critique is based, then, on a moral obligation
to uncover, identify, and challenge the ways in which
global governance negatively affects the subordinate and

the marginal in world politics”.

95 58

12. Presidencialismo y crisis politica

Hay que definir algunos criterios que permitan identificar
rasgos generales de paises con régimen presidencialista:

1)

2)

3)

El Jefe del Estado debe ser elegido mediante la
eleccién popular directa o calificada, para desempefiar
su funcion por un periodo de tiempo determinado;

El gobierno o el Poder Ejecutivo en los sistemas
presidenciales no es designado o desbancado mediante
el voto parlamentario; por el contrario, es el mismo
presidente quien discrecionalmente nombra y sustituye
a los miembros de su gabinete;

Es necesario que no haya ninguna “autoridad dual” que
pueda interponerse entre el presidente y su gobierno,
de manera que el presidente pueda dirigir el Poder
Ejecutivo sin mayores dificultades.

Desde este punto de vista, y siguiendo a DEL CAMPO &
LAIZ (2010), el nimero de paises con régimen presidencialista es
reducido, y no obstante algunas excepciones, el desarrollo de estos
regimenes suele ser inestable y problematico desde el punto de
vista politico y en lo concerniente a su gobernabilidad
democratica™.

%8 “Una ética de la critica estd basada, pues, en una obligacién moral para
descubrir, identificar y desafiar las vias en las que la gobernanza global afecta
negativamente al subordinado y al marginal en las politicas del mundo”. T. del
A. FRANCESCHET (2009); p. 13.

* DEL CAMPO & LAIZ (2010); p. 75.
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Uno de los motivos para sefialar las tendencias inestables
del presidencialismo que conducen hacia la ingobernabilidad
dentro del sistema democratico esta originado en su precaria
capacidad de adaptacién politica para enfrentarse a las crisis. Sin
embargo, algunos autores sefialan que las crisis presidenciales son
finamente dirigidas mediante el mecanismo del impeachment o
acusacion politica del presidente, o también conocidas como
“golpes de palacio”, las que se desatan dentro de un clima de
inestabilidad politica, de movilizaciones y de temor a un reciclado
golpe de estado®. A pesar de que las causas, las caracteristicas,
los medios y la finalidad son muy diferentes, otros autores
consideran que el impeachment reemplaza a los golpes militares
como férmula para deponer presidentes en América Latina®; y
quiérase o0 no, las democracias latinoamericanas se fundan en el
modelo presidencialista.

Las implicancias politicas de esta salida institucional son
muy graves puesto que el sistema de gobernabilidad democratica
evidencia el reconocimiento simultineo de dos poderes
indiscutiblemente legitimados pues sus representantes son
elegidos, en un caso, por la mayoria democrética y, en el otro
probablemente, por una minoria oligarquica, y aunque de forma
separada, por la mayor parte de la sociedad.

En este sentido, la condicion es que ambos poderes lleguen
a tener la capacidad para anular la toma de decisiones del grupo
oponente en caso de desacuerdo politico u econémico financiero.
Los conflictos de intereses entre el Poder Ejecutivo y el Poder
Legislativo forman parte de la vida politica cotidiana de la mayor
parte de los paises de Latino América. Y esto se observa en
especial cuando el partido politico gobernante es incapaz de
generar el consenso necesario y suficiente para gobernar con las
fuerzas parlamentarias opositoras.

Con la incorporacion del Juicio Politico se puede llegar a
dar lugar incluso hasta la destitucion presidencial; el Congreso, en

% presidencias del Dr. Radl Alfonsin (1983 - 1989) y del Dr. Fernando de la
Rua (1999 - 2001) en la Republica Argentina.
. DEL CAMPO & LAIZ (2010); pp. 76-77.
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circunstancias especiales, puede tener al alcance una via de
solucion  constitucional ante el surgimiento de crisis
institucionales y de gobernabilidad democrética.

Sin embargo, en otros casos, la utilizacion de estos
recursos responde a conflictos de poder entre partidos, o entre
direcciones politicas de un mismo partido, cuyo propdsito consiste
generalmente en desestabilizar o neutralizar la accion de gobierno,
en lugar de fiscalizar responsablemente el ejercicio politico
democrético.

“En los dltimos afios han tenido lugar reformas

constitucionales que han introducido mecanismos de

control més propios de sistemas parlamentarios que de
sistemas presidenciales. En Argentina, miembros del
gabinete pueden ser sometidos a censura por un voto de
mayoria, de igual modo que en Ecuador y Peru; por
mayoria cualificada del congreso en Costa Rica,

Guatemala, Colombia, Uruguay y Venezuela. En Bolivia o

Panamé, el congreso puede censurar a los ministros, pero

esto no comporta necesariamente su dimision”®?.

13. Indicadores de Gobernanza

En esta parte se comentaran algunas nociones basicas,
explicando procedimientos metodol6gicos.

De acuerdo con FRANCOIS, los indicadores brindan una
representacion de la realidad®®, desde tres puntos de vista
distintos:

1) Cientifico, para la descripcion de la gobernanza mundial,

2) Politico, para la identificacion de prioridades y la
evaluacion de la actuaciones de los actores,

3) Social, para facilitar la comunicacion.

%2 DEL CAMPO & LAIZ (2010); p. 81.
% FRANCOIS (2009); pp. 1-30.
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A su vez, los indicadores tienen que cumplir ciertos
criterios de calidad:

1) Relevancia politica y utilidad para los usuarios;

2) Robustez, fiabilidad y precision, para que reflejen las
variaciones de aquello que resumen;

3) Calidad y disponibilidad de datos indiscutibles y
accesibles;

4) Comparabilidad a través de los afios;

5) Legibilidad;

6) Transparencia.

Y a través de mediciones, que pueden llegar a ser muy
precisas demarcadas espacial y temporalmente, los indicadores
permiten evaluar una situacion determinada Yy contribuyen a la
toma de decisiones. Constituyen una sintesis de informacion que
ofrece a los actores cientificos, administradores politicos,
decisores y ciudadanos comunes, la posibilidad de tener entre si
un didlogo con fundamentos.

Los indicadores cualitativos y cuantitativos describen
indirectamente una situacion dada. Obviamente, se requiere una
relacion causal entre el indicador y lo indicado, por ejemplo, el
calor es un indicador cualitativo y el dato 45° C es un indicador
cuantitativo y entre ambos indican la realidad de una temperatura
elevada. Asimismo, un indicador es una sefial que proporciona
informacion sobre el estado y/o evolucién de un sistema. Hay
entonces tres términos importantes relacionados directamente con
los indicadores:

1) Lasenfal,
2) El sistema;
3) Lainformacion.

Y ademas, los indicadores o conjuntos de indicadores
tienen otras funciones:
1) Informar;
2) Advertir;
3) Permitir la orientacion y la accion.
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a. Los Indicadores informan

Para el desarrollo de una investigacion es importante el uso
de indicadores ya que proporcionan informacion acerca del
sistema. En este sentido, una politica basada en el uso de
indicadores, se enfrenta objetivamente a la realidad social. Con lo
cual resulta conveniente a los decisores politicos que se convierta
en una politica transparente porque, sin dudas, obedece a una
demanda social. La razén es sencilla: la informacion obtenida
tiene que ser devuelta a los actores para que generen acciones en
funcion de intereses comunes.

“Indicators must also, especially in a democracy, be used

to inform citizens and public opinion in general”®.

Ahora bien, la evaluacion de la gobernanza mundial es
sumamente compleja porque presupone a su vez grandes y
crecientes demandas sociales que en primer lugar deben ser
interpretadas y posteriormente evaluadas.

b. Los Indicadores advierten
Ademas de proporcionar informacion, los indicadores
expresan  advertencias. Asimismo, la informacion que
proporcionan puede conducir a la profundizacion del
conocimiento acerca del asunto, con ciertas limitaciones, y a la
accion con respecto al mismo.
“The world, as it is today, is a complex organism and its
governance is complicated. An exhaustive description of
its reality is unattainable, no matter the quality of the set

of indicators developed to do s0”®°.

% «Los indicadores deben también, especialmente en una democracia, ser
usados para informar a los ciudadanos y a la opinion publica en general”. T.
del A. FRANGCOIS (2009); p. 12.

% “El mundo, como lo es hoy, es un complejo organismo y su gobernanza es
complicada. Una descripcion exhaustiva de su realidad es inalcanzable,
independientemente de la calidad del conjunto de indicadores desarrollados
para hacerlo”. T. del A. FRANCOIS (2009); p. 12.

56



Gobernanza, Gobernabilidad: Defensa & Seguridad

En este sentido, un conjunto de indicadores funciona como
una alarma que estd dispuesta para ser escuchada y alertar al
observador atento. Dado que se funda en el presupuesto de que los
actores involucrados conocen el sistema en el que se desempefian
y a partir de sus observaciones seran capaces de hacer
observaciones aun mas profundas para obtener respuestas
convincentes y satisfactorias a sus, cada vez mas, complejas
preguntas.

c. Los Indicadores permiten accion y direccion
Una vez obtenidos los indicadores, hay que llevar adelante
una interpretacion de la realidad que se traduce de hecho en
accion y direccion. Los indicadores brindan informacion valiosa
para asistir a los decisores en lo tocante a la manera mas
apropiada para pensar Yy, posteriormente, actuar. Y ésta es la
dimension politica, en la cual los indicadores se convierten en
instrumentos de direccion. Hay dos requisitos para todas las
sociedades democraticas modernas:
1) Evaluacion de la realidad mediante un conjunto de
indicadores;
2) Debate publico acerca de los actores de la gobernanza
mundial.

En general, las visiones de los diferentes actores politicos,
diplomaticos, econdémicos o simples representantes sobre la
gobernanza mundial ponen de manifiesto una gran esperanza en el
nacleo del asunto.

“Like public service, which must be at the service of the

public, world governance, to remain world governance,

must truly be governance of the world, at the service of the
world™®®.

% «Como servicio publico, que debe estar al servicio del publico, la
Gobernanza Mundial, al ser la Gobernanza Mundial, debe verdaderamente
estar la Gobernanza del mundo, al servicio del mundo”. T. del A. FRANCOIS
(2009); p. 13.
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Asimismo, los sistemas de indicadores proporcionan
orientacion. Si la gobernanza mundial va a establecerse, debera
hacerlo a partir de las iniciativas de los actores intervinientes.
Asumir responsabilidades dentro de la gobernanza mundial,
significa enmarcar, permitir y evaluar permanentemente nuevas
iniciativas. Esto es pues tener iniciativas, para lo cual, los
indicadores son indispensables.

14. Evaluar para entender

Los sistemas de indicadores proporcionan informacion
acerca de los problemas que afectan a la gobernanza mundial.
“Everybody agrees that the world is in bad shape, and that

this is because world governance is in bad shape™®’.

Las economias modernas toman como indicadores
espaciales la comparacion de las actuaciones de diferentes paises,
y temporales, mediante el seguimiento de la evolucion del
ejercicio de gobierno durante un periodo determinado.

Actualmente, el crecimiento del PIB es un indicador
engafioso porque cuando surge una nueva economia politica se
centra en el factor humano, en lugar de hacerlo en la produccién y
en el consumo de las personas.

El mundo sigue cambiando y proporcionalmente aumentan
los desequilibrios y los riesgos para vivir en él; asimismo, los
recursos naturales escasean mientras el aire y el agua se
contaminan lentamente.

Simultaneamente, el sentido de lo real se entremezcla con
los modelos y con lo virtual complicando aun mas nuestra
percepcion del mundo.

%7 «Todo el mundo esta de acuerdo en que el mundo esta en mal estado, y esto
es porque la gobernanza mundial esta en mal estado”. T. del A. FRANCOIS
(2009); p. 13.
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“These mutations will not occur in just one area: they will
involve values, forms of production, consumption, and
trade, governance, and the relationship between humans
and the biosphere. The present system of indicators can
understandably be seen as unable to reflect these four
main areas, and can hardy be expected to be of any use in
appreciating the magnitude of these foreseeable mutations
nor in tracking their evolution”®.

Por lo tanto, para los nuevos modelos sociales,
necesitamos nuevos indicadores. Y no obstante el caso del PIB, lo
que interesa, tanto desde el punto de vista cientifico, como
politico democrético, es si se podra obtener informacion valiosa a
partir de los siguientes indices:

1) indice de gobernanza mundial (World Governance Index:
WGI);

2) indice de Desarrollo Humano (Human Development Index:
HDI), elaborado por el Programa de las Naciones Unidas
Programa (PNUD);

3) indice de Progreso Genuino (Genuine Progress Index:
GPI).

Y sea como fuese el caso, deben reunir tres requisitos,
muchas veces no tan faciles de compatibilizar entre si:
1) Rigor cientifico,
2) Eficacia politica
3) Legitimidad democratica.

Por otro lado, habria que considerar la posibilidad de
permitir a la poblacion de un pais que participe en la construccion
de indicadores de Desarrollo Sustentable. Y la idea de la

% “Estas mutaciones no suceden en una sola &rea: ellas incluiran valores,
formas de produccion, consumo, y el comercio, la gobernanza, y la relacion
entre humanos y la biosfera. El presente sistema de indicadores puede
comprensiblemente ser visto como incapaz de reflejar estas cuatro areas
principales, y dificilmente puede esperarse que sea para algin uso apreciando
la magnitud de estas previsibles mutaciones ni en el seguimiento de su
evolucion”. T. del A. FRANCOIS (2009); p. 14.
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participacion, siguiendo a FRANCOIS, parece deseable y posible.
A saber:

a) Deseable, porque tanto la gobernanza mundial como el
Desarrollo sustentable, en la medida en que requieren de
una Democracia, permitirian mayor autenticidad
metodoldgica y técnica;

b) Posible, porque mediante la deliberacion, los ciudadanos
pueden expresar su preocupacion por el bien comun vy el
futuro de la Humanidad.

Siguiendo a FRANCOIS, y de acuerdo a la propuesta de
“Redefining Global Governance to Meet the Challenges of the
Twenty-first Century”®, el objetivo comin es cambiar los
modelos de desarrollo actuales (que deben comprender las
dimensiones espiritual, intelectual, social, artistica, etc.) para
hacerlos compatibles con los recursos limitados de la biosfera en
el largo plazo.

El desarrollo sustentable para la Humanidad no puede
lograrse si los recursos naturales del planeta son usufructuados por
una pequefia minoria que tiene los medios econémicos y militares
para adquirirlos y retenerlos. La reduccion de las desigualdades no
es solo un deber moral, sino también un acto de Justicia como
condicion sine gua non para garantizar la Paz mundial a largo
plazo. Por ello, conciliar la libertad y la dignidad de todos los
seres humanos es un objetivo fundamental de la gobernanza
mundial.

La diversidad ecolégica y la diversidad cultural
constituyen la principal riqueza de la Humanidad. La Paz en el
mundo requiere, no obstante la conciencia de un lugar de
referencia, el reconocimiento de un lugar de pertenencia comdn,
para concretar la busqueda del Bien comun. Ello es pretender
lograr la unidad a partir de la diversidad como si fueran “dos caras
de la misma moneda”.

Los objetivos de la gobernanza mundial a tener en cuenta
en primera instancia son:

% ALLIANCE 21 (2001).
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1) Lapaz;

2) Laseguridad,;
3) Lademocracia;
4) La libertad;
5) La equidad.

A partir de los cuales, podriamos pensar en indicadores de
gobernanza mundial que abordaran los siguientes temas:

1) Pazy Seguridad,;

2) Estado de Derecho;

3) Derechos Humanos y Participacion;

4) Desarrollo Sostenible;

5) Desarrollo Humano.

Por todo ello:

“If world governance does not fulfill this basic role, it runs
the risk of bringing about a damaging setback or of
accelerating into a road block on a path made of
uncertainties”’.

15. Gobernabilidad

Debido a que las democratizaciones latinoamericanas se
producen en momentos de cambios politicos, sociales y
tecnoecondmicos importantes, y de acuerdo con PRATS |
CATALA"™, la gobernabilidad democratica es una construccion
referida a los procesos de democratizacion en Latino América.
Esto puede provocar que las democracias latinoamericanas
experimenten formas de regresion hacia el autoritarismo y que se

70 «Sj la Gobernanza Mundial no cumple este rol basico, corre el riesgo de
provocar un retroceso perjudicial o aceleracion dentro una carretera en
blogue en un camino hecho de incertidumbres”. T. del A. FRANCOIS (2009);
p. 13.

L PRATS | CATALA (2001).
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instale el problema de la gobernabilidad democratica. Asi, todo es

gobernabilidad:
“...asegurar mayorias parlamentarias a los Presidentes,
construir consensos y coaliciones, fortalecer el sistema
electoral y de partidos politicos, asegurar la suficiencia
financiera del Estado, reordenar sus relaciones con los
poderes descentralizados, reformar la policia y el ejército,
introducir la nueva gestion puablica, fortalecer el poder
judicial y el Estado de derecho, garantizar los Derechos
Humanos, prevenir y gestionar conflictos y desastres,
proveer bienes publicos...”"

La universalizacion de la democracia liberal conocida
como “Consenso de Washington”, impulsada por el Fondo
Monetario Internacional, el Banco Mundial y los organismos
multilaterales de cooperacion, se dirige a reestructurar a los paises
en vias de desarrollo dentro del nuevo orden internacional.

Incluso, ya hablamos de gobernabilidad econémica, social,
medioambiental, educativa y urbana. No obstante, el riesgo que
corremos es la ingobernabilidad y las amenazas son la anomia y la
desintegracion social,

Dado que aunque la economia se globalice, no significa
que suceda lo mismo con la politica, nos encontramos entonces
con que la pregunta es si las potencias de la globalizacién estaran
dispuestas a costear los gastos de los paises con menores recursos
para que puedan adaptarse a las nuevas exigencias desarrollistas.

a. Gobernabilidad y Gobernanza

Los conceptos “gobernabilidad” y “gobernanza” tienen
semejanzas y, a su vez, grandes diferencias.

Siguiendo a PRATS | CATALA™, el PNUD crea el MDD
(Management Development Division) que luego se convierte en el
MDGD (Management Development and Governance Division)

2 PRATS | CATALA (2001); p. 109.
" PRATS | CATALA (2001); p. 113.
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con lo cual la palabra gobernanza (governance) queda
incorporada.

En este sentido, si entendemos la governance como
instituciones y reglas para el establecimiento de redes de actores
organizados para el desarrollo, debemos buscar su origen en
diversos factores:

1) Una teoria de la governanza para explicar la
gobernabilidad de la Union Europea como estructura de
toma de decisiones;

2) El reconocimiento desde las Ciencias Politicas de la
necesidad de relacionar regimenes politicos con desarrollo;

3) Laidentificacion desde la Teoria de la Gestion Publica que
la eficacia y eficiencia de una gestién depende de la accion
de gobierno y de la gestion de redes de actores calificados,
de los cuales a su vez depende la gobernabilidad.

4) El consenso acerca de la correlacion entre instituciones y
desarrollo.

b. Gobernabilidad y Desarrollo
La gobernabilidad es una caracteristica que se predica de
las sociedades o sistemas sociales, aunque las caracteristicas de
los gobiernos constituyen factores fundamentales de la
gobernabilidad.
“Un sistema social es gobernable cuando esta
estructurado sociopoliticamente de modo tal que todos los
actores estratégicos se interrelacionan para tomar
decisiones colectivas y resolver sus conflictos conforme a
un sistema de reglas y de procedimientos formales o
informales —que pueden registrar diversos niveles de
institucionalizacion- dentro del cual formulan sus

expectativas y estrategias™’*.

1) Actor estratégico: Individuos, grupos u organizaciones
con recursos de poder para perturbar, socavar o impedir el

" PRATS | CATALA (2001); p. 120.
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funcionamiento de las reglas de toma de decisiones y de

solucion de conflictos, observados asimismo a través de

una analisis F.O.D.A., desde el nivel de organizaciones,
grupos y personas.

2) Reglas y procedimientos: Constituyen el verdadero
régimen politico de un pais y a través de las cuales se
toman decisiones y los actores estratégicos pueden
resolver sus conflictos. En este sentido, la gobernabilidad
estd en relacion directa a la duracion de las reglas y
procedimientos que, a su vez, duraran mas en la medida en
que permitan resolver legalmente mayor cantidad y calidad
conflictos entre actores estratégicos. La crisis de
gobernabilidad se produce cuando el conflicto entre
actores pone en cuestion la matriz institucional que
expresa la estabilidad del sistema politico. Asimismo,
existen conflictos que por medio de su resolucion
consolidan la gobernabilidad existente. Por lo tanto, la
gobernabilidad presupone necesariamente también el
conflicto entre actores estratégicos.

3) Gobernabilidad y desarrollo: Si la gobernabilidad es
evaluada en funcién de su capacidad para producir
desarrollo, tenemos que:

a) Si bien el desarrollo presupone gobernabilidad, no toda
gobernabilidad produce desarrollo. Por lo tanto, un
proyecto desarrollista exige reconocer y valorar el
conflicto entre actores para luego apoyar un desenlace
positivo.

b) El reconocimiento del conflicto y resolucién
promueven formas de gobernabilidad superiores mas
capaces aun de producir mayor desarrollo.

Si la gobernabilidad es una condicion necesaria para el
desarrollo, se debera prestar especial atencion a los actores
estratégicos, a las reglas y procedimientos, y también a la
capacidad de producir desarrollo.
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“...que el desarrollo humano implique (...) democracia y
gobernabilidad democratica no significa que toda
gobernabilidad  democratica  produzca  desarrollo

humano””.

c. Democracia y Gobernabilidad Democratica

La gobernabilidad democratica se da cuando las decisiones
y la resolucion de los conflictos entre actores estratégicos se
producen conformes a reglas y procedimientos democraticos.

“La gobernabilidad democratica presupone la existencia

de democracia, pero ésta no es condicién suficiente para

que exista gobernabilidad democrética”’®.

Muy por el contrario, la democracia delegativa’’ es una
estructura que acentla la debilidad de las instituciones politicas al
tiempo que realza la personalizacion en el poder politico.

Los sistemas representativos permiten delegar autoridad y
para que recaiga en poderes separados que asimismo deben rendir
cuentas de manera continuada a la par del resto de los poderes del
Estado. En este sentido, las democracias representativas pueden
limitar los abusos del poder y también producir politicas estables
y sostenibles.

Y asimismo, como la democracia se basa en la tendencia
hacia la igualdad politica, cuanto mayor resulten ser las
desigualdades, mayores seran también las tensiones entre
democracia y gobernabilidad. Cuando los actores estratégicos
desarrollan préacticas contradictorias a la democracia es poco
probable que promuevan gobernabilidad y, de ninguna manera,
gobernabilidad democratica. Por ello:

“Democracia y gobernabilidad son, pues, dos conceptos

diferentes que pueden y deben sin embargo relacionarse.

" PRATS | CATALA (2001); p. 128.
"® PRATS | CATALA (2001); p. 133.
" O’DONNELL (1994); pp. 55-69.
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Puede existir gobernabilidad sin democracia, pero
también democracia sin o con escasa gobernabilidad”".

Si la meta es el desarrollo humano, la democracia es un
requisito. Y si el desarrollo humano es el criterio evaluador de la
gobernabilidad, la gobernabilidad democratica es una obligacion.

16. Gobernanza y neoinstitucionalismo

El neoinstitucionalismo, segiin FERRARO"®, surge a partir
de la critica al individualismo metodoldgico, que subyace también
a la escuela de la eleccidn racional, una corriente que desplaza al
conductismo, y adquiere un lugar importante en las Ciencias
Sociales actuales. Desde el individualismo metodoldgico se
considera que los fendbmenos sociales consisten en la suma de
actitudes, preferencias o acciones de los individuos, y que los
principios rectores para su explicacion son los mismos que rigen
el comportamiento de los individuos. Asimismo, la escuela de la
eleccion racional postula que la explicacion del comportamiento
individual debe buscarse en el autointerés del sujeto y cuyo
sentido consiste en maximizar sus propios beneficios pues sus
acciones estan orientadas hacia un fin determinado.

Por lo tanto, a partir de la motivacion individual, se puede
Ilegar a explicar el comportamiento colectivo o social o, en otras
palabras, la accion social. Es decir que las instituciones son
indispensables para que la accidn colectiva se configure, pero son
consideradas como un marco de referencia dentro del cual los
individuos buscan la maximizacién de su bienestar, que no es otra
cosa que la realizacion de sus preferencias. De esta manera, los
individuos mediante su participacion en las instituciones
desarrollan un sentido de ubicacion sociopolitica que contribuye a

"8 PRATS | CATALA (2001); p. 141.
" FERRARO (2007); p. 235.

66



Gobernanza, Gobernabilidad: Defensa & Seguridad

conformar y realizar un “comportamiento apropiado”
(appropriate behaviour).

“Para el neoinstitucionalismo, la accion social debe
explicarse fundamentalmente por medio de este sentido de
lo normativamente apropiado, mientras que la
maximizacion individual del beneficio resulta secundaria,
pues tanto las preferencias individuales como los intereses
son configurados por los ordenamientos institucionales,
gue mantienen su posicion dominante mediante procesos
de socializacion y Cooptacion”®.

El ascenso del neoinstitucionalismo, en tanto orientacion
metodoldgica en las Ciencias Sociales, contribuye a la aceptacion
del concepto de gobernanza y al consenso en torno al marco
publico institucional tiene que ser considerado pues como una
condicidn necesaria del desarrollo econémico.

El neoinstitucionalismo se considera a si mismo como un
retorno a las teorias de la sociedad que conforman las primeras
nociones del institucionalismo; entre las cuales, el aporte de Max
Weber sostiene que una burocracia publica es una condicion
necesaria para sostener el marco institucional de una economia de
mercado. Asimismo, el marco institucional tiene que ser disefiado
y adaptado al proceso econémico que cambia permanentemente.
Por esto, la investigacion de la nueva economia institucional se
concentra sobre la calidad de la burocracia estatal y su relacion
con el crecimiento econémico.

a. Instituciones y Desarrollo

En el marco del neoinstitucionalismo, diversos estudios
empiricos intentan establecer una relacion entre la eficiencia de la
burocracia y el crecimiento econdomico. Estos estudios utilizan
indicadores de “calidad burocratica” provistos por consultoras
comerciales en informes comparados sobre competitividad.
Dichos informes se basan en resultados de encuestas y tienen, por
lo tanto, cierta base empirica.

% FERRARO (2007); pp. 236 y 237.
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La percepcién de los empresarios con respecto a la calidad
de la burocracia estatal, la ausencia de corrupcion y la
previsibilidad del marco regulatorio, tienen posteriormente un
efecto demostrable sobre el rendimiento de la economia. De esta
manera, la burocracia es una entidad cuyos efectos pueden ser
positivos 0 negativos, pero en la cual ya no se discuten su
composicion interna, las condiciones para su desarrollo y su
eficiencia.

b. Gobernanza y Estado

Una novedad acerca del concepto de gobernanza surgio
ante la posibilidad de intentar relacionar el problema de las
estructuras politicas con la buena administracion y el
gerenciamiento publico eficaz, pues las cuestiones concernientes
a politica y administracién se habian estudiado de manera
separada, hecho que llevd a mantener la separacion entre las
Ciencias de la Administracién y las Ciencias Politicas, en
perjuicio del resultado final, esto es, el avance del conocimiento.

Y fue a partir del uso del concepto de gobernanza que se
vio la oportunidad para conectar estas dos esferas del
conocimiento, pues se vio la necesidad de un abordaje
metodol6gico que contribuiria a desentrafiar mas claramente este
nuevo concepto, que si bien relne intereses comunes entre
Politica y Administracién Publica, es cierto también que no posee
una definicion precisa ni una teoria fundada que pueda producir
acciones especificas orientadas a mejorar la gobernanza en
relacién a la gestion de gobierno y a la vida publica.

No obstante lo dicho, siguiendo a FERRARO, creemos
que el concepto de gobernanza ofrece ventajas para plantear
determinados problemas de las Ciencias Politicas, a punto tal que
ya no se puede prescindir de este concepto en el estudio de las
relaciones entre Estado y sociedad.

Asimismo, este concepto conlleva un modelo de
decisiones colectivas que pueden tener lugar dentro del Estado, de
organismos internacionales, organismos no gubernamentales o la
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sociedad civil; ademas, permite orientar el andlisis acerca del
poder politico sin atenerse a limites establecidos, a partir de lo
cual se puede abordar también desde varias perspectivas teoricas.

En un contexto donde la mayor parte de los actores se
encuentran en los organismos publicos y en donde las redes de
actores del sector privado son necesarias para la formacion e
implementacion de politicas puablicas, la interaccion con estas
redes de actores resulta imprescindible para el éxito del gobierno.
Por ello, el concepto de gobernanza supone la inclusién de una
multiplicidad de actores en el acto de gobernar y de entender este
proceso dindmicamente.

c. Gobernanza y Cooperacion

La tesis de Weber sobre la necesidad de instituciones
profesionales para asegurar el desarrollo, cuenta con evidencia
empirica consensuada; en este sentido el concepto de gobernanza
proporciona también abordajes interesantes acerca de las
condiciones politicas que pueden asegurar ese marco politico e
institucional.

“En el ambito de la cooperacion, el concepto de

gobernanza ha terminado por convertirse en el criterio

principal para decidir sobre la concesion de ayuda al

desarrollo™®".

En las postrimerias de la guerra fria, la politica de
cooperacion internacional para el desarrollo dejo de tener como
criterio evaluador la pertenencia a uno de los dos blogues.
Mientras que en la actualidad, el blogue occidental deja de
considerar politicamente conveniente brindar apoyo financiero a
regimenes que generan dudas en lo concerniente a violaciones a
los Derechos Humanos o en lo tocante al nivel de corrupcion. Las
formas de condicionalidad influyen sobre la manera en que los
gobiernos receptores de ayuda deben estructurar sus procesos de

81 FERRARO (2007); p. 249.
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administracion y formulacion de politicas, a punto tal que incluso
la opinion publica se consolida a partir de las nuevas tecnologias
de la informacion y la comunicacion y ejerce mayor presion
politica y social.

Hoy en dia, los paises que brindan apoyo deben contar con
un “modelo normativo” sobre la manera en que los gobiernos
deben llevar adelante sus politicas publicas y establecer de
antemano si el sistema pluripartidista o las poliarquias, por
ejemplo, podran sustentar al gobierno y a sus procesos politicos,
de manera de poder llevar adelante un seguimiento de los
resultados, sugerir los cambios que fuesen necesarios y, llegado el
caso, reclamar resultados satisfactorios. Y el concepto de
gobernanza es funcional a estos criterios que surgen a partir de las
iniciativas del Banco Mundial, organismo que también reconoce
que el concepto de gobernanza debe ser en lo posible apolitico.

Pero dicha restriccion parece no tener vigencia en paises
que brindan ayuda internacional para el desarrollo, pues la vision
de una gobernanza cumple un importante rol en las politicas de la
cooperacion europea.

“De modo que aqui existe un nuevo criterio de selectividad

en la cooperacion al desarrollo: para poder ser

beneficiario, un pais debe tener indicadores de
gobernanza suficientemente desarrollados como para ser
incluido en los criterios formulados por el gobierno de

Holanda™®.

Esto significa que los patrones de conducta caracteristicos
y esperables de las culturas occidentales podrian ser exportados a
paises orientales cuyos contextos politicos y culturales son
diferentes.

Por otro lado, también hay diferencias en cuanto a la
interpretacion del concepto de gobernanza desde niveles
académicos como desde las agencias de cooperacion
internacional, pues los primeros son proclives a prestar atencion a
cuestiones de caracter cultural, mientras que las segundas parten

2 FERRARO (2007); p. 251.
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de una nocion especifica de gobernanza y esperan que se cumplan
sus exigencias independientemente de las circunstancias del
contexto considerado.

En este sentido, Holanda desde 1998 elabora una lista de
paises potenciales receptores de ayuda, basada en el cumplimiento
de criterios preestablecidos de gobernanza. EI Banco Mundial, en
cambio, desde principios de los 90°, concede créditos también a
paises que tienen evaluaciones bajas en el area de gobernanza;
pero utiliza el criterio de dividir el crédito en cuotas y cuyas
entregas posteriores dependen béasicamente del cumplimiento de
ciertas condiciones, entre las que se cuentan la mejora de los
indicadores de gobernanza.

En definitiva, la idea es desarrollar un modelo de
condiciones que incluya la dimension politica, para lograr
progresos en los procesos politicos y administrativos:

“Inmediatamente después del fin de la guerra fria, un

amplio sector de atencién internacional, en torno a la

cuestion de la gobernanza, fue la democratizacion y la

creacion de regimenes politicos pluripartidarios o

poliarquias. El debate sobre este tema continta, pero los

resultados de la cooperacién, como tal, han sido bastante
pobres®?,

Incluso en la actualidad, entre paises que desarrollan
programas de cooperacién, hay una tendencia a sustituir la
“condicionalidad politica” de los créditos por la “selectividad
politica” de los paises que pueden solicitar un crédito.

El transito de una a otra tiene asimismo su origen en
iniciativas del Banco Mundial y esta basado en la idea de que los
paises con un rendimiento favorable, en términos de tasas de
crecimiento, tienen mayores probabilidades de recibir fondos de
cooperacion para utilizarlos posteriormente de manera eficaz y
eficiente, porque la “selectividad” se convierte en la estrategia
mas efectiva a la hora de desentrafiar la relacion costo-beneficio.
En donde el gobierno de Holanda tiene el resultado més evidente

% FERRARO (2007); p. 252.
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con respecto a su politica de cooperacion, a partir de la lista de
paises receptores que dan muestras de buenos resultados en el area
de la gobernanza, y lo hace a partir de una evaluacion propia
avalada con informes de organismos multilaterales de relevancia
internacional.
Dicha evaluacién busca perspectivas acerca de la calidad

de la gobernanza, a partir de tres ejes:

1) Gerenciamiento financiero del pais;

2) Estado de la proteccion de los Derechos Humanos; y

3) Nivel de democratizacion de la sociedad.

Asimismo, entre los distintos informes utilizados para
realizar evaluaciones, es importante el desarrollado por la
International Development Association (IDA) que asigna
indicadores de:

1) Politicas que promueven el desarrollo sustentable;
2) Politicas dirigidas a la reduccion de la pobreza;
3) Gerenciamiento del sector publico.

En estos casos, hablamos de gobernanza en la direccion y
seleccion de paises favorecidos. Los EE.UU., de acuerdo con las
orientaciones del Banco Mundial, tienen una posicion similar en
cuanto a politicas de cooperacion y cuentan ya con una lista de
posibles paises receptores; no obstante la guerra contra Irak y el
terrorismo, en tanto contexto internacional, marca la condicion de
declararse aliado en la guerra global, para recibir ayuda.

Por otro lado, encontramos casos como el de Dinamarca y
otros paises de Escandinavia, no han decidido adn limitar sus
programas de cooperacion.

“En sintesis, la admision en una lista de paises que
respetan condiciones politicas minimas de la gobernanza
puede convertirse en un objetivo muy atractivo, tanto por
estar asociada con la recepcion de ayuda como por su
caracter simbolico, que representa de alguna manera
integrarse en una comunidad politica de naciones...**’

¥ FERRARO (2007); pp. 256-257.
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Hablar de gobernanza significa entrar a una dimensién
amplia en la que se alzan varias explicaciones sustentadas por
intereses distintos y hasta contrapuestos. Esto se observa
especialmente en los ambitos académicos y en los ambitos de
politica de cooperacion internacional. Tanto es asi que en la
actualidad es uno de los conceptos més atractivos de las Ciencias
Sociales, quizas porque contribuye a consolidar criterios referidos
a la ayuda politica y econémica entre paises, y quizas también por
generar implicancias internacionales para un futuro no muy
distante.

El concepto de gobernanza aparece en principio en la
investigacion y reflexion de problemas tedricos y préacticos de
caracter sociopolitico; y luego, contribuye a enfocar de manera
fundada y efectiva estos problemas desde una perspectiva original
mediante el encuentro de cuatro factores. A saber:

1) Las formas de organizacion politica;

2) Las formas de organizacién burocratica;

3) La calidad y rendimiento de las organizaciones publicas; y
4) El desarrollo econémico.

17. Corporativismo Global

De acuerdo con OTTAWAY® | La participacion directa de
los ciudadanos en la toma de decisiones es posible en sistemas
politicos pequefios.

La democracia representativa es una alternativa
sumamente apropiada para una sociedad pero cuando en ella
aparecen conflictos y divisiones, como en la mayoria, es
inevitable que se evidencien grandes defectos. Es decir, en
cualquier sociedad hay mayorias y minorias que defienden sus
propios intereses irreconciliables e inmodificables, con lo cual las
minorias corren el riesgo de seguir siéndolo y que sus intereses

% OTTAWAY (2001).
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tengan poca 0 ninguna representacion, como es el caso de los
pequefios ahorristas o los pueblos originarios de América.

Asimismo, como a partir de la competencia entre partidos
y candidatos la democracia representativa produce ganadores y
perdedores, es inevitable que se constituya en un modelo
conflictivo para la gobernanza.

El corporativismo surge como una alternativa novedosa
para incorporar actores que constituyen una amenaza para el
sistema, dado que no pudieron ser eliminados oportunamente. De
alguna manera, el corporativismo autoritario trata de evitar o
suprimir a los sindicatos independientes y a algunos partidos
politicos debido a su potencial para subvertir sistemas econdmicos
y politicos. El corporativismo liberal, en cambio, promueve la paz
a través de la reunion de sus lideres y al mismo tiempo la dilucion
de su influencia mediante la formacién de consejos.

Incluso, siguiendo a OTTAWAY, el mismo Secretario
General de la ONU Kofi Annan, declara el siguiente Pacto
Mundial:

“The United Nations once dealt with governments. By now

we know that peace and prosperity cannot be achieved

without partnerships involving governments, international
organizations, the business community, and civil
society”®®.

En este sentido, y en primer lugar, tenemos una red de
ONG’s que lanza el Foro del Milenio (Millenium Forum),
ambicioso proyecto corporativista “imperfecto” para incluir a las
ONG’s en el funcionamiento de las Naciones Unidas. Es
visionario y extremista pero las organizaciones involucradas
carecen de la influencia y el apoyo para llevar adelante cambios
profundos en la estructura de las Naciones Unidas y en el ejercicio

8 «Las Naciones Unidas una vez trata con los gobiernos Por ahora sabemos
que la paz y la prosperidad no pueden lograrse sin asociaciones entre los
gobiernos, las organizaciones internacionales, la comunidad de negocios y la
sociedad civil”. T. del A. OTTAWAY (2001).
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de sus funciones. Es un proyecto para cambiar la manera del
ejercicio del poder mundial.

Y, por otro lado, el Proyecto Vision Global de las
Naciones Unidas sobre redes de politicas publicas (UN Vision
Project on Global Public Policy Networks) que propone en
cambio al corporativismo, que podriamos decir “completo”, como
sistema para allanar las tensiones internas y “vacios” que surgen
en el seno de la gobernanza global.

En el proyecto publicado en su informe de Mayo de 2000
bajo el titulo Opciones criticas: Las Naciones Unidas, Redes, y el
futuro de la gobernanza global (Critical Choices: The United
Nations, Networks, And The Future Of Global Governance), la
ONU propone el corporativismo como posible solucion al
problema y conflictos crecientes de la gobernanza global, a partir
de la creacion de estructuras “tripartitas”, que incluyen al sector
publico (Estados y organizaciones internacionales), sociedades
civiles (ONG) y al sector privado (empresas y asociaciones). La
idea consiste en evitar las brechas de conocimiento que surgen
cuando las instituciones internacionales se enfrentan a problemas
nuevos y cambiantes que demandan rapidos espacios de
participacion y que lamentablemente suele dejar aislados de las
discusiones a sectores interesados y comprometidos.

El Proyecto Vision Global de las Naciones Unidas sugiere
adecuar las redes de politicas publicas influyentes bajo el amparo
de las instituciones internacionales, donde puedan tener algin
impacto en la politica, con el Unico propésito de fortalecer y
preservar solamente las instituciones.

En definitiva, lo que el corporativismo tiende a hacer es
absorber los grupos desafiantes del sistema politico vigente,
porque se espera que puedan llegar a tener algin impacto politico;
a partir de lo cual, son neutralizados para que no puedan producir
mayores cambios sociales. No obstante, segin OTTAWAY, si el
Foro del Milenio llega a tener exito, podria llegar a producir una
verdadera revolucion social.

Por todo lo dicho, debemos concluir en que el
corporativismo surge como solucion a los problemas de la
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gobernanza global y como respuesta al crecimiento de las redes de
ONG?’s transnacionales.

Todo indica que estan apareciendo aceleradamente, y con
mayor frecuencia, iniciativas que promueven la participacion de
las ONG’s, de las empresas, de los gobiernos nacionales y de los
instituciones internacionales. La pregunta es si los costos del
corporativismo seran menores que los beneficios, iguales o ain
mas elevados.

El corporativismo puede agregar pluralismo a la labor de
ciertas organizaciones y a los debates sobre cuestiones que no
estan bajo la jurisdiccion de organismos internacionales ni de los
gobiernos. En este sentido, el aporte de informacion permite a las
partes en cuestion tener mayor capacidad de voz y de voto. Por
ejemplo, la Comisién Mundial de Represas (World Commission
on Dams - WCD) esta respaldada por grupos con evidente
desequilibrio politico, social y financiero, como desequilibrados
son los beneficios de los grupos afectados.

Por el contrario, los consejos tripartitos dentro de un
contexto corporativista pueden desactivar tensiones, enriquecer
los debates, evitar confrontaciones bizantinas y traer soluciones
responsables y de compromiso para problemas concretos en el
plano nacional, como en el internacional.

Sin embargo, el pluralismo del que hablamos dista bastante
de ser una organizacion democratica internacional como para que
pudiera introducir cambios profundos en una gobernanza global.
Las ONG’s pueden ser organizaciones mundiales pero también
son minimamente representativas y siempre generan dudas en
cuanto a qué intereses verdaderamente representan. En esta
direccion hay ONG’s que reivindican a los pueblos originarios
desplazados y a sus intereses, pero no parece que haya ONG’s que
hablen en nombre de quienes podrian beneficiarse con la
instalacién de una represa. Por ejemplo, los agricultores quienes
también son actores estratégicos y cuyos cultivos se veran
incrementados debido al aumento de irrigacion.

Asimismo y segun OTTAWAY, las instituciones que
promueven un gobierno internacional no dan muestras
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democraticas aunque si predican los beneficios de la democracia y
la utilidad de la buena gobernanza a todos los actores estratégicos.
No obstante, las ONG’s siguen creciendo en el mundo y
paralelamente aumenta la presion que pueden ejercer en el mundo
de los negocios internacionales

Estos cambios estan surgiendo como resultado de
relaciones antagonicas, dentro de un esquema social de conflictos,
a partir de las nuevas expectativas, los comportamientos
esperables y politicamente correctos de las organizaciones
internacionales, las empresas transnacionales y las ONG’s. Hoy
en dia prevalece el modelo en el que los actores estratégicos,
como son los grupos de poder, las ONG’s y el mundo de los
negocios, influyen en las politicas de los organismos
internacionales y en los gobiernos nacionales también.

“There has been no revolution, but international

organizations are changing. It is doubt that they will

change faster, or more deeply and democratically, if

global corporatism takes hold”®".

18. El buen Gobierno

Segin FONDEVILLA®, una caracteristica del “buen
gobierno” es que dentro de la gestion del Estado quedan
comprendidas integralmente desde la concesion de los servicios
publicos hasta la administracion de Justicia.

La cooperacion internacional, en lo tocante a cuestiones de
Derecho y Justicia, tiene sus inicios en las postrimerias de la

8 “No ha habido revolucién, pero las organizaciones internacionales estan
cambiando. Es dudoso que ellas cambien mas rapido, o mas profunda y
democraticamente, si se afianza el corporativismo mundial”. T. del A.
OTTAWAY (2001).

% FONDEVILLA (2007); pp. 263-284.
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Segunda Guerra Mundial a partir del momento en que la
proteccion de los Derechos Humanos y el desarrollo de los
tribunales internacionales de Justicia se instalan en la comunidad
internacional como principios indiscutibles de una sociedad
nueva. Luego de la guerra fria y la desaparicion inicial de la
bipolaridad dieron lugar a otra interpretacion de la cooperacion
internacional, que en términos de Derecho y administracion de
Justicia, permiten luchar indirectamente contra la pobreza.

Asimismo, las instituciones del Estado de Derecho son las
condiciones iniciales necesarias que garantizan un libre desarrollo
individual dentro del marco de la Democracia y de la paz social.
Es asi que la seguridad juridica ofrece el espacio adecuado para el
desarrollo de las actividades econdmicas al tiempo que refuerza
las capacidades de los sectores con escasos recursos. En
consecuencia, la construccion del Estado de Derecho constituye el
fundamento de la seguridad global del futuro.

Por ello, el Estado de Derecho y la seguridad juridica son
condiciones ineludibles que sostienen la  cooperacion
internacional. Para lo cual hay dos tendencias:

1) Garantizar las estructuras juridicas del Estado de Derecho

y la correspondiente seguridad juridica como criterio para

valorar el contexto juridico de los paises en vias de

desarrollo seleccionados como socios merecedores de la
ayuda internacional; y asimismo, respaldar a la sociedad
civil para controlar a las instituciones juridicas.

2) Ratificar y asegurar los tratados internacionales de

Derechos Humanos para garantizar su cumplimiento en los

paises receptores de ayuda.

19. Cooperacion Internacional
El Derecho y la Justicia en el marco de la cooperacién

internacional estan sustentados en la idea de que el Estado de
Derecho se da en el contexto de un sistema politico democratico.
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A su vez, el Estado de Derecho comprende los siguientes
elementos:

1) Salvaguarda de los Derechos Humanos;

2) Monopolio del uso Estatal de la fuerza;

3) Separacion, administracion, funcionamiento y estricto
control eficiente entre los Poderes Legislativo, Ejecutivo y
Judicial;

4) Procedimientos judiciales transparentes que respeten la
formalidad legal en establecimiento de normas y la
promulgacion de Leyes;

5) Legitimidad de los principios juridicos de la
Administracion Publica;

6) lgualdad entre ciudadanos ante la aplicacion de las Leyes.

Esta manera de entender el Estado de Derecho es de
aceptacion generalizada. Sin embargo, la interpretacion de la
cooperacion internacional europea se apoya en el Estado de
Derecho vinculado a la economia de mercado, mientras que la
interpretacion de la cooperacion internacional norteamericana se
apoya mas bien en una economia social de mercado o en lo que
FONDEVILLA menciona como un Estado social de Derecho; que

“.junto a la obligacién estatal de garantizar

juridicamente esferas de libertad individual y de proteger

a los individuos frente a las interferencias de otros

individuos (incluso del propio Estado), se encuentra la

obligacion de desarrollar las condiciones materiales para
la igualdad social”®.

Esta comprension del Estado de Derecho se basa en dos
tradiciones juridicas particulares. A saber:
1) Sistema juridico continental europeo (Civil Law) cuya
fuente del Derecho es el Derecho positivo sancionado en
general por el legislador;

% FONDEVILLA (2007); p. 266.

79



Ricardo Torres Medrano

2) Sistema juridico anglosajon (Common Law) cuya fuente
del Derecho es la costumbre tipificada en casos y
sentencias concretos.

La Common Law exige instituciones judiciales estables y
duraderas, es esta condicion la cual deja fuera de las posibilidades
a muchos de los paises en vias de desarrollo. En este sentido,
algunos paises carecen de instituciones de esas caracteristicas, por
lo cual terminan recurriendo a la tradicion de la Civil Law, mucho
menos exigente.

En el caso de China y de Vietnam, ambos paises con
Estados socialistas, se orientan en sus reformas de Justicia por el
Sistema juridico continental europeo (Civil Law). A su vez
Sudéfrica, Kenia, Zambia e India, paises que durante siglos XIX'y
XX fueron colonias Britanicas, se basan en el Sistema juridico
anglosajon (Common Law).

20. Promover la Justicia

Algunos paises en vias de desarrollo alcanzan un nivel
institucional correspondiente a un Estado de Derecho democratico
pero s6lo de necesidades juridicas minimas y cuyas instituciones
suelen dar muestras de ausencia de transparencia y eficiencia
mientras brindan escasas garantias para que los sectores sociales
mas desprotegidos tengan acceso cabal al sistema de justicia.

Por ello, la cooperacion internacional se concentra en los
Estados de Derecho deficitarios que presentan los problemas en
sus sistemas de Justicia tales como:

1) Lentitud y falta de transparencia administrativa que
reducen la defensa, las garantias y la imparcialidad de los
derechos en el sistema de Justicia;

2) Existen los cddigos del Derecho y las normas juridicas
tradicionales o lo que conocemos simplemente como “usos
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y costumbres”, cuyo conflicto reduce las garantias de

seguridad juridica;

3) Los grupos sociales con menos recursos casi por
definicion, no tienen acceso a los sistemas juridicos; ya sea
porque desconocen sus Derechos dentro del sistema
juridico, o bien porque con escasos recursos financieros
resulta casi imposible poder ejercerlos adecuadamente, o
porque se encuentran lejos de las instituciones judiciales;

4) La ausencia de garantias juridicas provoca riesgos de
caracter estructural en las actividades econémicas que
influyen luego desfavorablemente en las inversiones
extranjeras y en el desarrollo posterior de la economia
global.

La sustentabilidad se muestra en términos de Derecho y
Justicia porque las partes interesadas deben encontrarse
politicamente comprometidas, pues la cooperacion se concentra
en definitiva en procesos de reformas de Justicia.

La finalidad es enfrentar eficazmente a la pobreza pero en
un contexto de desarrollo sustentable de la Justicia social, de
proteccion ecoldgica, de capacidad econdémica, de eficiencia
administrativa, de democracia, de Estado de Derecho y con
garantias de solucidn pacifica para los conflictos.

“Un gobierno responsable (good governance) que observe

las reglas del juego democréatico y, sobre todo, el

desarrollo de las instituciones juridicas del Estado de

Derecho y de la seguridad juridica, representa un

requisito indispensable para el desarrollo sustentable de

las siguientes instituciones™®:

1) Para la autodeterminacion y el libre desarrollo de los seres
humanos;

2) Para los Derechos Humanos;

3) Para garantizar la igualdad juridica de todos los grupos
sociales, la participacion e inclusion politica, y afianzar la
paz social;

% FONDEVILLA (2007); p. 268.
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Para la administracion de Justicia del Estado de Derecho
para solucionar pacificamente los conflictos y prevenir
conflictos de orden social, politico, econémico;

5) Para el desarrollo econémico y social;

6) Para garantizar los derechos de propiedad;

7) Para que se cumplan los requisitos para el desarrollo del

capital economico en funcién de las reglas del mercado y
disminuyan los riesgos de inversion, pues:
“La transparencia, la seguridad juridica, la rapidez y
eficacia del Derecho son el contexto juridico para
desarrollar la actividad econémica, las inversiones y el
crecimiento”™.

8) Para que se alcancen los standards juridicos
internacionales a través de las  convenciones
internacionales de Derechos Humanos.

A su vez, la cooperacién internacional cumple una doble
funcion:

a) Para que las instituciones juridicas de los paises en vias de
desarrollo alcancen los estdndares internacionales en
materia de Estado de Derecho, administraciéon de justicia
y, por lo tanto, de seguridad juridica; y

b) Para promover que todos los paises se incorporen a la

globalizacion de la Justicia al momento de aceptar las
normas Y la vigencia de los tribunales internacionales de
Justicia.

“De este modo, la cooperacion internacional en términos
de Derecho y Justicia contribuye a la seguridad global”®.

Por otro lado, las areas donde se desarrolla la cooperacién

internacional en temas juridicos son las siguientes:

1)

Firma de convenciones internacionales de Derechos
Humanos;

%1 FONDEVILLA (2007); p. 269.
% FONDEVILLA (2007); p. 269.
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Igualdad entre hombres y mujeres y proteccion de las
minorias;

Creacion de la garantias juridicas para el desarrollo de una
economia de mercado;

Establecimiento de procedimientos penales y ejecucion de
la pena;

Creacion del Derecho Constitucional y del Derecho
Administrativo;

Inclusién del Derecho Publico haciendo hincapié en el
fortalecimiento de los derechos democréticos;

Asimismo, el Derecho y la justicia inciden en:

La resolucién de conflictos y manejo de crisis; por
ejemplo, entre partidos politicos y también contribuye al
mantenimiento de la paz social y politica;

En la lucha contra la corrupcién en el Derecho y la
administracion de Justicia porque aumenta la confianza
social en las instituciones del Estado de Derecho mientras
mantienen su legitimidad y se sostienen como un
instrumento efectivo contra la corrupcion;

En la construccién de un sistema formal adecuado y
transparente de impuestos y finanzas puablicas;

En un orden econémico y ocupacional;

En un sistema de protecciéon del medio ambiente y de los
recursos naturales;

En las reformas agrarias, pues son importantes en el
proceso de descentralizacion del Estado;

En el acercamiento de las instituciones estatales a los
ciudadanos;

En el desarrollo de la autonomia;

En la promocidn de la igualdad de las mujeres, pues se ha
vuelto uno de los puntos de mayor peso de la cooperacion
internacional;

10)En informar a las mujeres sobre sus Derechos y sus

garantias para facilitarles el acceso a la Justicia;
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a) En paises donde el Estado promueve esta iniciativa, se
crean oficinas publicas destinadas a tal efecto;

b) En paises donde el Estado no promueve esta iniciativa, el
peso de la ayuda a la promocion de la igualdad de género
recae sobre las ONG’s cuya capacidad de ayuda es mas
limitada.

21. Estrategia Nacional

De acuerdo con GARCIA HURTADO:

“Por gobernabilidad democratica se entiende la creacion
de una situacion favorable para la consecucion de los
objetivos de un Gobierno, dado el entorno en que éste se
desenvuelve. La gobernabilidad se facilita con la
existencia de acuerdos, compromisos e incentivos para
que los principales (y mayoritarios) actores socio-
econdmicos y politicos se comprometan con una agenda
comun. Gobernabilidad, por lo tanto, hace referencia a la
capacidad del gobierno para impulsar una agenda que dé
cuenta de las principales demandas ciudadanas vy
comprometa a una mayoria en torno a ellas. La
gobernabilidad de las instituciones, a su vez, es clave para
comprender la potencialidad de progreso de toda sociedad
contemporanea”®.

Hablamos de un proceso de transformacion de la sociedad
y de sus instituciones en el cual la Gobernabilidad democratica y
el desarrollo se encuentran ligados, porque la gobernabilidad en
democracia hace posible el cambio.

La gobernabilidad y una estrategia de desarrollo impulsan
el proceso de cambio; para lo cual se requiere la instauracion de
instituciones y el protagonismo de los principales actores. En este

% GARCIA HURTADO (2010); p. 1.
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sentido, la gobernabilidad y el desarrollo requieren de una alianza
sociopolitica y de un acuerdo econémico y financiero entre los
diferentes sectores que permitan las condiciones para que se inicie
el proceso de cambio de indole nacional o para el logro de una
reforma en particular. Asimismo, segin GARCIA HURTADO,
convenir en una Agenda Estratégica Nacional (AEN), fortalece la
gobernabilidad, pero se ve condicionada por multiples factores,
COmMO son:

1) La calidad de las instituciones politicas;

2) Los niveles de participacion politica y social;

3) La representatividad y la capacidad de los partidos

politicos;

4) La representatividad y la capacidad de las organizaciones
sociales;

5) Las relaciones entre los Poderes Ejecutivo, Legislativo y
Judicial;

6) Las relaciones entre los Poderes con la ciudadania;

7) La capacidad del Poder Ejecutivo para impulsar su AEN;

8) Una AEN compartida por una coalicion;

9) La permanencia del compromiso de los actores al respecto
a favor de la Gobernabilidad.

Siguiendo a GARCIA HURTADO, la inestabilidad de la
Gobernabilidad y el lento desarrollo en América Latina y el
Caribe se deben a que las instituciones orientadas a generar
COoNsensos estratégicos son precarias o inexistentes.

Por lo tanto, resulta necesario crear o fortalecer las
instituciones de dialogo social y politico para que, a través de su
interaccion el desarrollo y fortaleciendo la gobernabilidad, se vean
impulsados.

Existen tres ambitos de reforma o fortalecimiento
institucional necesarios para la gobernabilidad y para crear e
implementar exitosamente una AEN de desarrollo. A saber:

1) Un Centro Estratégico Gubernamental;
2) Una institucion de Diélogo Social;
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El acuerdo entre el Parlamento y los partidos politicos para
la definicién, la planificacion y la ejecucion de politicas
publicas.

El Centro Estratégico Gubernamental tiene como propdsito

impulsar la Agenda Estratégica Nacional cuyas prioridades son:

1)
2)
3)
4)
5)

6)

Establecer objetivos estratégicos que involucran a
instituciones y a actores estratégicos del pais;
Implementacion de politicas publicas integrales que
demandan consistencia entre instituciones y actores
estratégicos;

Alcanzar acciones eficaces en areas prioritarias;

Establecer responsables para monitorear y evaluar las
metas establecidas para las instituciones publicas;
Fortalecer la capacitacion para la formulacion de planes
estratégicos;

Fortalecer las instituciones que fomentan el didlogo a
través del compromiso de los actores sociales mediante:

a. Consejos Econémicos y Sociales (CES) de dificil
formacion, pero de caracter permanente y con
compromiso Yy representacion clara y formal de las
organizaciones sociales mas relevantes del pais.; y

b. Comisiones Presidenciales, de caracter transitorio.
“Los paises de la Region han tenido mas
experiencias de Comisiones transitorias que
permanentes. Estas Comisiones, en general, son
instauradas por el gobierno de turno con el
objetivo de abordar un tema especifico, hacer un
diagnostico y proponer las mejores politicas
publicas al respecto. En general, éstas han contado
con representantes de diferentes sectores de la
sociedad. Su conformacion, sin embargo, no es
equivalente a la representacion de organizaciones
de caracter nacional propias de los CES; sino son
expertos en la materia a abordar (en general
externos al aparato puablico) y también
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representantes de grupos de interés. La
designacion de sus miembros la hace el gobierno
buscando una representacion plural. Las
Comisiones cuentan con la asistencia de un equipo
encargado de facilitarles informacion o de
coordinacion™®,

No obstante los resultados que en cada caso se obtienen,
GARCIA HURTADO recomienda indispensablemente las
siguientes tareas para la creacion de instituciones y para la
participacion en el dialogo social:

1) Apoyar desde el punto de vista técnico la labor para la
creacion del CES, por ejemplo, con analisis de legislacion
comparada sobre Consejos Econdmicos y Sociales y
definir, asimismo, modalidades para la participacion de
grupos que no forman parte de organizaciones sociales
relevantes del pais, como suelen ser algunos empresarios y
sindicatos pero que quizés debiesen formar parte del CES,
como es el caso igualmente de los representantes de las
tribus originarias, de mujeres, de grupos ambientalistas, de
ONG, etc.,;

2) Apoyo técnico a participantes debiles como pueden ser
algunas centrales sindicales u organizaciones sociales con
baja representatividad;

3) Iniciar el debate acerca del CES en los Partidos Politicos,
en el Parlamento y en el propio Gobierno con el propdsito
de concretarlo y darle financiamiento;

4) Fortalecer el dialogo para que redunde en acuerdos;

5) Brindar asistencia y apoyo en métodos para la resolucion
de conflictos;

6) Apoyar la elaboracion de un diagndstico F.O.D.A. del
pais;

7) Promover la Prospectiva y el analisis de escenarios;

% GARCIA HURTADO (2010); p. 3.
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8) Facilitar la identificacion de objetivos y desafios;

9) Brindar asistencia técnica para promover el didlogo entre
los diferentes sectores;

10)Crear una institucion de apoyo técnico para el CES
independiente de los poderes del Estado;

11) Difusion de la transparencia de las tareas del CES.

Asi, segin GARCIA HURTADO, el éxito y la
permanencia quedan asegurados porque:
“Los acuerdos de los actores sociales son claves para la
gobernabilidad democrética por la fuerza de la propias
organizaciones y porque los acuerdos se ven menos
afectados por el ciclo politico, otorgandole mayor
permanencia al esfuerzo de consecucion de los objetivos
estratégicos. Los acuerdos sociales redundan en

resultados cuando se acompafian de acuerdos politicos™*.

Pero los Parlamentos de America Latina muestran
dificultades a la hora de producir pensamiento, planificacién y
definicién de politicas publicas estratégicas. Por ello, resulta
necesario apoyar a los Parlamentos en su responsabilidad con
respecto a las tareas que realiza el Poder Ejecutivo. Por lo tanto, y
para tal efecto, es necesario:

1) Fortalecer la funcion fiscalizadora de los Parlamentos a
través de informacion de alta calidad que el Ejecutivo le da
al Legislativo para que el Parlamento obtenga informacion
confiable.

2) Los auditores independientes con informacion a través de
sus resultados permiten:

Mejorar los programas;

Sugerir correcciones;

Establecer politicas;

Definir el presupuesto;

Delimitar una Agenda Estratégica Legislativa
mediante una reforma del sistema de asistencia

®oo0 o

% GARCIA HURTADO (2010); p. 3.
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técnica y a través del mejoramiento del desempefio
de las comisiones de trabajo.

Finalmente, para GARCIA HURTADO,

“...la gobernabilidad y el desarrollo requieren de lo que
hemos denominado una Agenda Estratégica Nacional
(PEN) ya sea al nivel global o sectorial. Lograrlo requiere
del fortalecimiento simultaneo de las tres instituciones
seflaladas: un Centro Estratégico en el Gobierno, un
Parlamento con orientacion estratégica que cumple su
funcion fiscalizadora priorizando los resultados y una
Institucion de Didlogo Social que comprometa a los
actores con el proceso de reformas”®.

22. Evaluacion de la Gobernanza

Siguiendo a HYDEN, COURT & MEASE?, si bien haya
acuerdo generalizado en la importancia del concepto “gobierno” y
en el arte de su ejercicio, la nocion de ‘gobernanza’ €S una nocion
de uso mas bien retdrico, en lugar de poder utilizarla para medir
las variaciones de una gestion de gobierno y poder evaluar
posteriormente los aciertos y fracasos.

La raz6n es que su uUso aparece en agencias internacionales
de desarrollo; las cuales se centran en cuestiones de gobierno pero
también tienen programas especificos para determinar de qué
manera se traduce el concepto. Y en este sentido, su uso
etnocéntrico refleja de manera evidente los objetivos
programaticos de cada agencia para proteger los fondos que
financian sus programas de desarrollo. En otras palabras, es un
concepto multivoco pero de uso univoco. Por ejemplo, el Banco
Mundial utiliza el concepto gobernanza para referirse a una serie
de reformas instituciones que apoyen sus diversos departamentos;

% GARCIA HURTADO (2010); p. 4.
% HYDEN, COURT & MEASE (2003).
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para el PNUD habla de gobernanza en referencia a reformas
politicas, administrativas y economicas; la Agencia Sueca de
Cooperacion para el Desarrollo Internacional (SIDA) tiene en
cuenta los cambios en el gobierno en relacion al respeto por los
Derechos Humanos y la resolucion de conflictos.

“The common denominator for all these agencies is the

idea that ‘good’ governance is a reflection of what works

in Western democracies™®.

En consecuencia, también esta medicion puede ir en contra
de las normas de sociedades desarrolladas y democracias maduras.
En este sentido, se crean indices para los paises en funcion de su
respeto a las libertades y los derechos (Freedom House,
Washington DC); la incidencia de la corrupcion (Transparencia
Internacional, Berlin), o la adhesion al libre mercado (Economic
Intelligence Unit, Londres). En consecuencia, surgen varias
dificultades al respecto. Por ejemplo:

1) La preferencia normativa en favor de normas asociadas
con la democracia liberal y con sociedades capitalistas.

2) Las calificaciones son realizadas por expertos
internacionales, quienes suelen estar alejados de las
realidades de los paises evaluados.

3) Las evaluaciones se centran en cuestiones limitadas
mientras dejan de lado otros indicadores importantes.

En principio, podemos concluir que, cuando a través de
una mejor gobernanza mejoran los ingresos, se produce la
prérroga automatica de mejoras para la gobernanza. Por lo tanto,
un pais tiene buena gobernanza cuando se vuelve mas rico. Pero,
con respecto a la relacion entre gobernanza y crecimiento
econdmico, no hay una relacion causal entre una y la otra.

De acuerdo con HYDEN, COURT & MEASE®, Ila
evaluacion mundial de gobernanza persigue ciertos objetivos. A
saber:

% “E| denominador comdn para todas estas agencias es la idea de que la
‘buena’ gobernanza es un reflejo de lo que funciona en las democracias

occidentales”. T. del A. HYDEN, COURT & MEASE (2003); p. 2.
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1) La Evaluacion de la gobernanza mundial (WGA) consiste
en generar nuevos y sistematicos datos significativos que
mejoren la comprensién de como un gobierno produce
diferencias de acuerdo a la manera en que un pais se
desarrolla. Ademas, la WGA se apoya en una muestra
representativa a partir de entrevistas desarrolladas por
expertos en cada pais.

2) Proporcionar tanto politicas de indole nacional e
internacional, como representantes de ONG, con la vision
adecuada para mejorar la gobernanza.

3) Contribuir a desarrollar la capacidad para evaluar la
gobernanza.

La idea consiste en generar con actores locales, paneles de
expertos internacionales u hombres de negocios que simplemente
quieren conocer el riesgo politico y la corrupcion en determinados
niveles, datos nuevos y relevantes sobre un gobierno. Hay dos
enfoques:

1) Generar datos para calificar a los paises con un indice, por
ejemplo, sobre la corrupcion o la libertad y los derechos.

Esta alternativa no es Util para conseguir una comprension

de lo que realmente sucede con la gobernanza.

2) Generar datos con prejuicios ya que se realizan encuestas
de percepcién que hacen poca justicia a la calidad de la
gobernanza.

El objetivo de la busqueda de un criterio acerca de la
gobernanza proviene de un modelo valido para un enfoque
integral, coherente y sistematico. De esta manera:

“Governance refers to the handling of the rules or norms

that guide each stage or arena in this process™%.

% HYDEN, COURT & MEASE (2003); p. 4.

100 «|_a gobernanza se refiere al manejo de las reglas o normas que guian cada
etapa o ambito en este proceso”. T. del A. HYDEN, COURT & MEASE
(2003); p. 5.
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Como tal, nuestro uso del concepto se limita a las normas
en uso, es decir, que comprenda reglas formales e informales para
enfrentar los problemas que surgen en la sociedad y son
encausados mediante el sistema politico. Y luego encontramos
que:

“More specifically, we define governance as the formation
and stewardship of the rules that regulate the public realm
- the space where state as well as economic and societal
actors interact to make decisions. Governance is a
voluntarist activity that helps define the terms and
conditions, under which policies are made and
implemented. The quality of governance, therefore, is
measured in terms of how well the various actors handle
the rules that make up the basic dimensions of the political
regime”*®.

Maés adelante, HYDEN, COURT & MEASE, desglosan en
seis estadios los diversos componentes del proceso politico, con el
supuesto de que un problema surge, en primer lugar, entre
ciudadanos, luego llega a las instituciones politicas y finalmente
es abordada por las autoridades publicas. A saber:

a) La sociedad civil, donde los ciudadanos toman
conciencia y pueden plantear problemas para que sean
considerados por las autoridades publicas;

b) La sociedad politica, donde los partidos politicos y
legislaturas toman en consideracion ciertos temas;

c) El gobierno, en donde la administracion tiende a mentir;

101 «Mas especificamente, definimos la gobernanza como la formacion y la
gestion de las reglas que regulan el &mbito publico - el espacio en el Estado,
asi como los actores sociales y econdmicos interactGan para tomar
decisiones. La gobernanza es una actividad voluntarista que ayuda a definir
los términos y condiciones bajo las cuales las politicas se hacen e
implementan. La calidad de la gobernanza, por lo tanto, se mide en términos
de qué tan bien los diversos actores manejan las reglas que constituyen las
dimensiones bésicas del régimen politico”. T. del A. HYDEN, COURT &
MEASE (2003); p. 5.
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d) La burocracia, donde se preparan y ejecutan las
politicas;

e) La sociedad econOmica, donde se determinan las
relaciones entre el Estado y el mercado;

f) El Poder Judicial, donde se resuelven las disputas.

La cuestion siguiente consiste en evaluar la gobernanza sin
que esté tefiida por el modelo de la democracia liberal; para lo
cual, hay que identificar los principios que trasciendan este
modelo.

En este sentido y a partir de la literatura existente, acerca
de las nociones acerca de la gobernanza y la Declaracion
Universal de los Derechos Humanos, identificamos seis principios
que parecen ser lo mas cercano a valores universales. Ellos son:

a) Participacion, el grado de identificacién y compromiso
de las partes en un sistema politico;

b) Equidad, el grado en que las normas se perciben y
aplican por igual y a cada ciudadano;

c) Decencia, el grado en que las reglas se forman y aplican
sin humillaciones ni perjuicios para ningdn ciudadano;

d) Rendicion de cuentas, la medida en que los actores
politicos actlan responsablemente para dar explicaciones cuando
les sean solicitadas;

e) Transparencia, la medida en que las decisiones se
perciben de manera clara y abierta;

f) Eficiencia, el grado en que los recursos humanos y
financieros, que son limitados, se usan con prudencia.

Los seis estadios anteriores cruzados en una tabla con estos
principios contribuyen a crear indicadores que permitan medir el
desempefio de la gobernanza de una manera integral. Los
indicadores se identifican a partir de una consulta realizada a
académicos, funcionarios de organizaciones internacionales,
representantes de gobiernos y de la sociedad civil en paises
desarrollados. A partir de esta evaluacion de la gobernanza, se
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puede hacer el estudio del rendimiento de un gobierno mundial y
arribar a las siguientes conclusiones:

1) La gobernanza no es un ‘estado de lujo’, ni es algo que
los paises desarrollados o en vias de desarrollo puedan dar por
sentado;

2) El rendimiento de la gobernanza puede ser algo elevado
en paises en vias de desarrollo y pobre en paises desarrollados.

La gobernanza es algo vivo y dinamico; no es, en cambio,
un concepto estatico. Y cuando se trata de evaluar el desempefio
de un pais, se disipa el supuesto de que s6lo los paises enmarcados
en la democracia liberal son bien gobernados.

Los datos acerca de la gobernanza y un esquema
conceptual que reduzca los sesgos etnocéntricos, permiten que los
paises sean advertidos a partir de sus propios rendimientos, por las
siguientes razones:

a) Proporciona un incentivo para la evaluacion de la
gobernanza con independencia de si el pais estd
desarrollado o en vias de desarrollo.

b) Reduce la tendencia a estigmatizar a los paises sobre la
base de valoraciones superficiales o sesgadas por
observadores externos. Pues, los potenciales inversores
son proclives a dejarse influenciar por la imagen percibida
por el sistema politico en general en lugar de hacerlo a
partir de la calidad de instituciones politicas especificas y
sus resultados.

En consecuencia:

“Governance is too important an issue to be left only to
international donor agencies to define and determine.
Local stakeholders must be brought in to provide a
complementary and contrasting perspective. Only then is
governance likely to become a concept that can be debated
among equals and lend itself to measurements that provide
a fairer commentary and perspective on individual
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countries than the current scales used to measure
governance do™'%,

23. Gobernabilidad y desafios de la Humanidad

Segln CALAME™®, a pesar de la gravedad de la situacién
y de la multiplicacion de conferencias y discursos, la aldea global
carece aun de reglas precisas y la intencion de cohesion descuida
la redistribucion justa de los recursos del planeta. Esto provoca la
duda de que la aldea global sélo beneficia a sus miembros mas
poderosos.

Las crisis de los gobiernos, como los problemas que
afectan hoy a la gobernanza global, son el producto de
concepciones de la realidad e instituciones que no se desarrollan
al ritmo de la sociedad, provocando grandes separaciones entre
unas y otras. Abordamos los desafios del futuro con antiguas
ideologias y con sistemas institucionales de sociedades pasadas.
Es cierto que la ideologia y la politica no siempre se corresponden
con los derechos econdmicos, sociales y culturales, pero en un
mundo arrastrado por la evolucion de la ciencia y el desarrollo de
economia, pueden diagnosticarse consecuencias peligrosas.

Luego de la Segunda Guerra Mundial, el mundo cambid y
fue necesaria la creacion de nuevas instituciones. Asi surgieron las
Naciones Unidas y la Unién Europea, es decir, para ayudar en lo
posible a reconstruir las sociedades devastadas por la guerra y
facilitar la transicién de los paises del ex-bloque del Este, exhortar

102 «|_a gobernanza es un tema demasiado importante para dejérsela sélo a los
organismos internacionales donantes para definir y determinar. Los actores
locales deben ser dirigidos a proporcionar una perspectiva complementaria y
contrastable. Sélo, entonces, la gobernanza puede convertirse en un concepto
que pueda ser objeto de debate entre iguales y se preste a las medidas que
proporcionan una perspectiva y comentarios mas justos sobre los distintos
paises que las escalas actuales utilizadas, para medir lo que hace la
gobernanza”. T. del A. HYDEN, COURT & MEASE (2003); p. 11.

13 CALAME (2001).
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a la toma de conciencia de una comunidad mundial, promover un
modelo de desarrollo sostenible y mejorar la relacion entre la
Humanidad y la biosfera. Fue la incapacidad de las sociedades
europeas para establecer un orden politico adaptado al desarrollo
econdémico lo que llevo al mundo hacia dos guerras mundiales.
Pero el mundo ha cambiado en los Gltimos cincuenta afios y se
han modificado los contextos sociopoliticos que dieron origen a
las actuales instituciones internacionales. Aunque estos sistemas
internacionales de regulacion ain no estan adaptados a las
interdependencias necesarias y esto es un sintoma evidente de que
falta una verdadera conciencia mundial.

La evolucion cientifico-tecnolégica, el desarrollo de las
telecomunicaciones, la globalizacion del comercio y los mercados
financieros, promueven el crecimiento de las conexiones
mundiales; y no obstante el surgimiento de una comunidad de
pueblos entrelazados y la conciencia de la interdependencia entre
la Humanidad y la Naturaleza, la globalizacion tiende
principalmente hacia una expansion comercial ilimitada. En
consecuencia, también, las formas actuales de gobierno resultan
obsoletas para esta nueva era porque las ideas, las instituciones y
las formas de gobierno no tienen un pleno sentido global.

En este contexto, es necesario dar lugar a una verdadera
comunidad mundial autoconsciente que sea capaz de crear
instituciones y normas adecuadas para su bienestar. Las personas
dan origen a las instituciones, ambas tienen vidas propias; luego,
unas y otras sufren permanentes procesos de adaptacion, pero
encuentran serias dificultades al momento de cambiar sus propios
fundamentos. En este sentido, las Naciones Unidas fueron
concebidas para enfrentar asuntos internacionales mediante el
dialogo entre los Estados. Pero en los ultimos afios, la naturaleza
de los problemas y las respuestas acordes son tambien distintas.
Las instituciones dan muestras evidentes de las dificultades para
adaptarse a un contexto distinto cuando no reforman los mandatos
y sus estructuras:

“For example, the World Bank and the IMF were

originally tools of regulation created for the big states of
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the time: the first, to finance reconstruction in the
countries that had coherent and long-established legal
frameworks; the second, to maintain stable exchanges
between major currencies. Fifty years later they have
become tools that rich countries use in their dealings with
poor countries, even though this implies unilaterality and
an absence of real legitimacy”'*.

Con respecto a la relaciones entre individuos y los
organismos internacionales para la transformacion social,
lamentablemente, la Asamblea General pierde capacidad para
influir en estos asuntos por carecer del control suficiente sobre las
reglas de actuacion, por no tener la experiencia técnica y, por lo
tanto, la capacidad de influir a partir de la evolucion cientifico-
tecnoldgica que transforma actualmente al mundo. Por ello, la
accion de los paises ricos y las organizaciones de dialogo juegan
un rol preponderante.

La globalizacion econdmica debilita a los Estados con
Menos recursos y no sustituye los antiguos modos de regulacion.
El Consejo de Seguridad es concebido para tratar situaciones de
agresion de un pais a otro en la medida en que se vulneran las
soberanias. Pero, por otro lado, permite el despliegue legal de
tropas armadas, y es ineficaz para evitar los conflictos mas graves
cuyo efecto principal recae en poblaciones civiles. Y como las
relaciones internacionales se mantienen en el &mbito diplomatico,
la ONU fracasa al momento de enfrentar las crisis por las
siguientes razones:

1) Incapacidad para actuar preventivamente;
2) Falta de recursos y medios de rapida intervencion;

104 «por ejemplo, el World Banco y el FMI fueron originalmente herramientas
de regulacién creado por los grandes estados de la época: el primero, para
financiar la reconstruccién en los paises que tenian marcos juridicos
coherentes y largamente establecido, el segundo, para mantener intercambios
estables entre las principales monedas. Cincuenta afios mas tarde se han
convertido en herramientas que los paises ricos utilizan en sus relaciones con
los paises pobres, aunque esto implique unilateralidad y la falta de legitimidad
real”. T. del A. CALAME (2001); pp. 11-12.
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3) Mandatos ineficaces;
4) Coordinaciones desacertadas;
5) Ausencia de sanciones politicas.

Sin embargo, progresa el derecho a intervenir en los
asuntos internos, pero sin reflexiones globales y con el riesgo de
mantener la latencia de la guerra. La ayuda compasiva a las
victimas de la guerra es un mercado cuyos productos nos alejan de
una verdadera politica de seguridad mundial que requiere estudiar
mejor las causas en lugar de trabajar sobre los efectos.

El sentido de la equidad es uno de los valores
fundamentales de la Humanidad pero el sistema internacional
actual da muestras de no ser equitativo y la ausencia de equidad,
se pone en evidencia a través de ciertas asimetrias.

1) Con respecto a la fijacion de agendas: Se toma en
consideracién sélo la agenda de paises ricos y los paises pobres
deben limitarse a deliberaciones verdaderamente insignificantes;
es decir que una negociacion sélo se considera aceptable cuando
es determinada por paises ricos. Por lo tanto, si todo sigue igual, la
gobernanza global y sus consecuencias tendran que ser aceptadas
por el resto de los paises.

2) Con respecto a los actores: Los sistemas de energia y las
negociaciones estan dominados por empresas internacionales de
gran alcance, publicas y privadas, productoras de energia. Las
politicas se perpetian a costa de la justicia social y la
conservacion de los recursos naturales, porque el aumento de la
produccion y el consumo de energia, se producen sin un desarrollo
acorde y sostenido de las fuentes basicas de energia.

3) Con respecto al control de los sistemas de informacion:
Los paises ricos, como los EE.UU., a través del control y la
manipulacion de la informacion, recomiendan para todo el mundo
la prohibicién de drogas del Tercer Mundo, pero no la prohibicién
de tabaco y alcohol, aunque son tantos 0 més peligrosos.

4) Con respecto al trato que reciben los paises: Por
ejemplo, la falta de aplicacion de las resoluciones de las Naciones
Unidas con respecto al Estado de Israel, muestra el nivel de
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injusticia al que puede llegarse. El concepto de “guerra limpia”
solo es beneficioso para quienes estdn del lado de aquellos que
tienen las armas y la tecnologia. Asimismo, con consecuencias
nefastas para la vision de un gobierno mundial, el FMI y el Banco
Mundial instalan nuevamente la injusticia cuando obligan a los
paises deudores a adoptar medidas macroecondémicas cuyas cuotas
y deudas tienden a empobrecer aun mas a los beneficiarios.

Estas asimetrias tienden a debilitar la posibilidad y la
legitimidad de una gobernanza global porque estamos lejos de
alcanzar la unanimidad de su aplicacion practica; mientras que al
mismo tiempo, existe el temor de que las regulaciones a nivel
internacional s6lo contribuyen a situar a los pobres bajo la estricta
tutela de los ricos.

a. Gobernanza y Estados soberanos
Los territorios contienen pueblos y la diversidad de cada
comunidad se observa en todos los drdenes de la vida social.
Sugerir que solo el nivel de poder del Estado es importante puede
provocar la ruptura de los territorios y la multiplicacion de los
conflictos internos. En este sentido, la respuesta puede tener dos
dimensiones:
1) Conceptual: cualquier gobierno debe trabajar para asegurar
la unidad y la diversidad de la comunidad.
2) Cultural: el aprendizaje de la cultura de la paz garantiza la
seguridad de un pais.

Por lo tanto, el disefio de la gobernanza global requiere
examinar las ideologias dentro del orden mundial actual. El
Derecho internacional se centra en relaciones “modelo” entre
sistemas de Estado-Nacion basados en ideologias surgidas en
Europa durante del Siglo XVII, mientras pretendemos que la
gobernanza global se base también en acuerdos entre estos
mismos Estados. Por lo tanto, la concepcion del Estado y su
relevancia en el mundo de hoy deben ser replanteadas, porque el
rol del Estado Nacidn, consiste en encarnar el destino colectivo
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del pueblo, mantener la cohesion social, brindar la prestacion de
los servicios publicos, garantizar el respeto a las Leyes, llevar a
cabo una redistribucion social justa y afianzar la solidaridad.
Asimismo esta concebido de acuerdo con principios Unicos con un
nivel fundamental y diferentes niveles de gobierno infranacionales
y supranacionales. En consecuencia, una arquitectura de la
gobernanza global impone una remodelacién de los antiguos
Estados-Nacion, redefinir sus roles, sus modos de funcionamiento
y sus vinculaciones politicas.

Como deciamos antes, la gobernanza global se basa en las
relaciones entre los Estados, pues en nombre del bienestar publico
debe saber imponer restricciones a los sectores privados, los que
solo se guian por sus propios intereses. Como algunos Estados
demuestran ser ineficientes, corruptos y autoritarios, el Banco
Mundial concluye negociando el desmantelamiento de los Estados
a los cuales les brindé su apoyo. Pero descuidar la filosofia de los
Estados y postergar su reforma, promueve su desaparicion
mientras debilita y posterga la esperanza de un gobierno global.
La vision del “buen gobierno”, promovida por las instituciones
financieras internacionales, tuvo como propdsito la
internacionalizacién de los mercados. El problema surgido
entonces, es que esto contribuye al descrédito de la nocion de
gobernanza, en un momento en que indudablemente se necesita.
El actual estado de cosas requiere la creacién de una nueva
arquitectura para la gobernanza global, que implica una nueva
filosofia de gobierno aplicable también a otros niveles
gubernamentales.

La gobernabilidad es el producto de précticas surgidas a
partir de una formulacion de principios generales que sirven de
modelo para la elaboracion de nuevas politicas y son comunes a
todos los niveles de gobierno. Por ejemplo:

1) Las relaciones entre la Humanidad y la biosfera (El agua,
los suelos, los bosques, la energia, la ecologia industrial, la
reforma agraria, la educacion y el medio ambiente);
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2) El conocimiento (las ciencias, las nuevas tecnologias e
informacion, los organismos genéticamente modificados y
el patentamiento de organismos);

3) Los intercambios (la economia solidaria, el comercio, las
finanzas y las instituciones financieras internacionales);

4) Seguridad (ayuda humanitaria, las drogas y el crimen
organizado).

El establecimiento de nuevas regulaciones a nivel mundial
se encuentra asociado a regulaciones elaboradas en otros niveles.

b. Gobernanza y Legitimidad

Una gobernanza global legitima, requiere que se
establezcan previamente las condiciones de su legitimidad, que se
asignen objetivos con valor constitucional y que éstos se arraiguen
en fundamentos éticos. La prioridad de la gobernanza global es
que los pueblos de la tierra asuman la idea de tener un destino
comun, mediante la formulacién de objetivos comunes con
fundamentos constitucionales.

El primer objetivo consiste en establecer nuevas relaciones
entre los seres humanos, entre las sociedades y entre la
Humanidad y la biosfera. En este sentido, la Humanidad reconoce
un espacio con una forma de gestion que requiere sélidas
relaciones diplomaticas entre sus Estados.

La gobernanza global debe su surgimiento a la Carta de las
Naciones Unidas y la Declaracion Universal de los Derechos
Humanos. Una como la otra estan establecidas por los vencedores
de la Segunda 11° Guerra Mundial y arraigadas en los valores que
animaron la Revolucibn Americana, la llustracion, y la
Revolucion Francesa y dan lugar, en gran medida, al inicio de la
construccién de la gobernanza global. Asimismo, la nocién de
crimenes de Lesa Humanidad autoriza cierta forma de
intervencion en los asuntos de los Estados mientras es, en gran
medida, fuente de inspiracion para la creacion de una Corte Penal
Internacional.

101



Ricardo Torres Medrano

Pero para que las reglas internacionales sean eficientes,
deben estar en armonia con los valores que guian la conducta de la
gente. Por otro lado, el desarrollo de capacidades humanas y el
impacto que tienen en la biosfera transforma las nociones de
responsabilidad individual y de responsabilidad comunitaria. La
libertad y el Derecho estdin vinculados a mantener
responsabilidades para con el préjimo y para con toda la
Humanidad; ademas, estdn fundados en principios éticos que no
son otra cosa que sentido comun y es, por tanto, aceptado por
todas las civilizaciones.

En este sentido, la ética universal deberia estar arraigada
también en la idea de responsabilidad. Para que la gobernanza
resulte legitima se deben dar tres condiciones:

1) El gobierno debe ser sensible y debe poder dar respuestas a
las necesidades y problemas comunes de una comunidad,;

2) La autoridad debe estar en manos de personas confiables;

3) Cada miembro de la comunidad debe ser tratado con
equidad.

c. Comunidad Mundial y diversidad de la sociedad
“Governance in a society is the art of establishing all the
necessary regulations for maintaining peace, protecting
future generations and ensuring human development”.*%

En la democracia cada persona tiene un rol en la gestion de
una comunidad y en la eleccién de un destino compartido; y esa
capacidad descansa en cuatro principios:

1) La comunidad debe reconocer la responsabilidad de un
destino compartido. Cada miembro debe poder reconocer
el poder y la responsabilidad que tienen.

105 «La gobernanza en una sociedad es el arte de establecer todas las
regulaciones necesarias para mantener la paz, proteger las futuras
generaciones y asegurar el desarrollo humano”. T. del A. CALAME (2001); p.
31.
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2) Una comunidad tiene que saber cOmo usar Sus recursos
para alcanzar sus objetivos.

3) El objetivo de la gobernanza es conocer los patrones del
comercio dentro de la sociedad o entre una sociedad v el
resto del mundo; y las relaciones posibles entre las
sociedades Yy la biosfera.

4) La gobernanza es el arte de manejar en el corto, mediano y
largo plazo la capacidad de prevision para asegurar la
estabilidad y la cohesién dentro del sistema.

Estos principios son mas importantes para la construccién
de un gobierno mundial.

Actualmente, las comunidades locales y globales son
diversas y la gobernanza de ambas debe garantizar la proteccion
de la unidad a partir de la diversidad.

“The emergence of a democratic global community can’t

be achieved if we reject differences. On the contrary, it can

be achieved only through the recognition and protection of
diversities. It should focus on a dialogue between
communities united by common values and objectives™%,

En la gobernanza global, vemos la diversidad desde un
punto de vista geo-cultural y el posterior e inevitable choque entre
intereses nacionales y civilizaciones. Luego, esta vision del
mundo conduce a la guerra por la apropiacion de los recursos
naturales. Mientras, las diferencias no resueltas, obstaculizan el
posible diadlogo entre los Estados.

En el mundo actual somos testigos de interdependencias y
desigualdades, por ejemplo, para acceder al conocimiento o la

106 «E] surgimiento de una comunidad democratica mundial no se puede
lograr si rechazamos las diferencias. Por el contrario, se puede lograr sélo a
través del reconocimiento y la proteccion de las diversidades. Debe centrarse
en un dialogo entre las comunidades unidas por valores y objetivos comunes”.
T. del A. CALAME (2001); p. 31.
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riqueza, mientras la diversidad de tipo social o profesional hace
progresos. Asimismo, el rol de las mujeres en la politica a partir
del reconocimiento por sus contribuciones. Sin embargo, los
ejecutivos de empresas, como los cientificos, se comportan como
una comunidad, pero a veces sin relaciones con la sociedad.

La comunidad democrética global requiere dar lugar a las
siguientes iniciativas:

1) Comunidades regionales;

2) Comunidades colegiadas;

3) Un Parlamento mundial;

4) Una asamblea constituyente planetaria;

5) Un impuesto mundial.

La idea fundamental para todos los niveles de gobierno
consiste en que una comunidad se constituye a partir de sus
propias reglas.

Hay que desarrollar para un gobierno democratico mundial
varios niveles de gobierno, desde el nivel mas amplio hasta llegar
al nivel local y subdividido en provincias, ciudades vy
comunidades; y un nivel intermedio entre los Estados y el planeta:
el nivel regional del mundo para que permita un verdadero
didlogo entre todos sus miembros. Por tanto, es necesario
establecer un nimero de comunidades regionales que pueden ser
socias de un didlogo con las comunidades més poderosas. Las
comunidades regionales deben establecerse a partir de dialogos
verticales arriba y hacia abajo.

d. Comunidad Internacional y bienes publicos

Los intercambios ponen de  manifiesto las
interdependencias; pero no todos los intercambios de indole
comercial. En este sentido, los mercados y el comercio
internacional son medios que contribuyen al desarrollo humano y
a la formulacion de objetivos de la comunidad internacional; no
son meramente fines.
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El comercio internacional contribuye a la organizacion de
una comunidad global, la cual contribuye a su vez al proyecto de
un gobierno mundial. Y tales contribuciones deben ser
examinadas permanentemente. Por ello, la solucion debe ser
prospectiva.

“It should have the reality of interdependence for starting

point so as to found a new order of exchanges. This order

is based on one observation: commercial exchange can’t
be applied to the goods and services upon which the
survival and welfare of humanity depends™*”’.

Algunos de estos bienes publicos son esencialmente
locales y beneficiosos para los habitantes de un territorio. Otros,
en cambio, son provechosos para toda la Humanidad por ser
bienes publicos globales, como es el caso de los vastos
ecosistemas mundiales que contribuyen al equilibrio de la biosfera
y forman parte del patrimonio de la Humanidad; que ademas
desempefian el papel de regulador, como son los casos de los
océanos, la atmosfera, las estepas de Europa y Asia y las selvas
tropicales de América del Sur. Pero la mayoria de estos territorios
y ecosistemas estan bajo la jurisdiccion de un Estado. El océano
es de jurisdiccidn internacional, pero la calidad de la fauna marina
depende de las zonas costeras y de jurisdicciones estatales. Por
todo ello, la comunidad global debe poder decidir acerca del uso y
proteccién de los bienes puablicos mundiales.

“Poor countries also point out that if today they are the

caretakers of these great natural ecosystems it's because

rich countries, as they developed, eliminated the
ecosystems on their own soil!”*%,

07 «“Debe tener la realidad de la interdependencia de punto de partida como

para fundar un nuevo orden de intercambios. Este orden esta basado en una
observacion: el intercambio comercial no se puede aplicar a los bienes y
servicios de los cuales la supervivencia y el bienestar de la Humanidad
dependen”. T. del A. CALAME (2001); p. 42.

108 ;| os pafses pobres también sefialan que si hoy ellos son los guardianes de
estos grandes ecosistemas naturales es porque los paises ricos, tal como ellos
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e. Comunidad Internacional y recursos naturales
Los recursos naturales, cuya cantidad limitada, son el
resultado de millones de afios, estan sin embargo sujetos a las
leyes de propiedad y soberania de las Naciones. EIl uso,
reproduccion y conservacion de los recursos tienen que ser el
producto de la redistribucion a partir de la idea de la Justicia, de la
actividad econdmica racional, de la financiacion moderada, del
mantenimiento sostenido y de mayor reduccion de los costos de
reproduccion. El contraste entre el aumento de la demanda y el
estancamiento o la disminucién de los recursos les confiere
importancia estratégica decisiva. Sin embargo, la verdadera
amenaza no es la escasez de combustible, sino la concentracion de
los recursos naturales no renovables en un grupo reducido de
paises de Oriente Medio y Asia Central, pues pone al gas y al
petroleo en el motivo principal de posibles conflictos armados.
“Similarly, it is the unequal distribution of water on the
planet and the existence of vast zones where the scarcity of
the resource exacerbates competitive rivalries that makes
the control of water the most likely motive of future
conflicts™%.

Esto quiere decir que resulta sumamente peligroso dejar la
distribucion de los recursos solo a merced de las presiones del
mercado. Por lo tanto, resulta imperioso descubrir, mediante la
Ciencia, la Tecnologia y la sabiduria humana tradicional, la
importancia de la prudencia, la fraternidad y responsabilidad de
gestion para proteger los equilibrios estratégicos. Asi, quizas, un
conjunto de reglas claramente formuladas por la comunidad
internacional, a partir de firmes compromisos de los Estados y las
empresas de produccidon y distribucién de servicios, pueden ser la

se desarrollaron, eliminaron los ecosistemas en su propia tierra!”. T. del A.
CALAME (2001); p. 44.

109 «Del mismo modo, es la distribucién desigual de agua en el planeta y la
existencia de vastas zonas donde la escasez del recurso exacerba las
rivalidades competitivas que hacen del control del agua el motivo maés
probable de futuros conflictos”. T. del A. CALAME (2001); p. 47.
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base de las garantias necesarias para este proyecto. Los bienes que
se comparten, se multiplican.

La cuestion de la patentabilidad de los seres vivos y de los
organismos  genéticamente  modificados enfrenta a los
investigadores cientificos a avanzar hacia lo desconocido. La
Ciencia y las posibilidades tecnoldgicas de hoy nos tientan a
comenzar a cruzar las fronteras de la imaginacion. En este sentido,
éstas, como tantas otras, representan elecciones decisivas que, con
fundamentos filosoficos en algin momento, la sociedad global
deberé considerar.

f. Sistemas de Informacién y Gobernanza

Los sistemas organizados para la produccion de
informacion constituyen temas fundamentales de la agenda de la
gobernabilidad. En el mundo de hoy, la democracia requiere que
las inteligencias se enriquezcan mutuamente para dar lugar a la
creacion de una inteligencia colectiva.

La television en tiempo real y el crecimiento de la
informacién en Internet dan la impresion de que todo se sabe y
todo se ve. Pero la transmision de informacion va de la mano con
su manipulacién y con la abundancia de basura informatica.

“This flow of information is hardly adapted to the

understanding of complex realities, to creating critical

thinking or encouraging cross-cultural dialogue, although
these three dimensions are vital to the building of a world
community”*°.

La informacion oficial presenta una realidad
aparentemente objetiva para discriminar y penalizar las drogas de
los paises pobres pero poco dice acerca de los dafios que producen
el alcohol y el tabaco ya que son producidos por paises

10 «Este flujo de informacién estd apenas adaptado al entendimiento de
realidades complejas, para crear pensamiento critico o fomentar el dialogo
intercultural, aunque estas tres dimensiones son vitales para la construccion de
una comunidad mundial”. T. del A. CALAME (2001); p. 51.
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desarrollados. El engafio permanente a la opinion publica ya esta
instalado en la sociedad. En otra época, se exageraba la
perniciosidad de uno y la inocuidad del otro. O como es el caso
del lavado de dinero proveniente del narcotrafico, que se lleva a
cabo a través de los banqueros internacionales.
“Governance, at all levels, is linked to time as well as
space. It should guarantee the stability and cohesiveness
of the system in the short term and its evolution in the
long term. This “art of time management” is at the heart
of global governance™.

g. EI mundo como sistema de relaciones

La vision de una gobernanza global implica mejorar el
sistema de relaciones en el mundo. Pero el gobierno se basa en
dos principios:

1) Separacion: dividimos la realidad en partes para entender y
gestionar;
2) Razon instrumental: tratamos los problemas racionalmente

a partir de un objetivo a favor del uso éptimo de los

recursos disponibles.

El conocimiento esta dividido en disciplinas con métodos
de analisis, métodos operativos y principios de aplicacién a una
parte de la realidad. La vision de la gobernabilidad requiere del
principio de separacion, pues una democracia exige la asignacion
de competencias desde el nivel local hasta el global, con la
intencion de asignar objetivos, competencias y deslindar
responsabilidades.

111« 5 gobernanza, en todos los niveles, esta vinculada al tiempo como al
espacio. Se debe garantizar la estabilidad y la cohesién del sistema en el corto
plazo y su evolucion en el largo plazo. Este “arte de la gestion del tiempo”
estd en el corazon de la gobernanza global”. T. del A. CALAME (2001); p. 55.
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“Education, governance, agriculture and industry can’t be
completely unaware of their interdependencies with the
rest of the world”**2,

Por ello, hoy se requiere un nuevo contrato social que
tenga como prioridades la salud, la calidad de productos
alimenticios y la utilizacion responsable de la tierra. Resulta
también necesaria la creacion de reglas para la democracia a nivel
planetario, ante lo que podria ser el establecimiento de un régimen
totalitario a nivel global. Ello requeriria el establecimiento de una
democracia mundial parlamentaria dotada de poderes reales. En
este sentido, el foro electronico permanente con sus estrictos
criterios de funcionamiento contribuye enormemente, pues
permite la aparicion de un “agora virtual”.

24. Democracia, Estado y Mercado

El aumento de los populismos, los fundamentalismos y los
nacionalismos, amenazan la paz y la solidaridad de las grandes
sociedades democraticas. Africa sigue en crisis con regimenes
autoritarios y corruptos, mientras algunos paises contindan en
condiciones de miseria y cuyas instituciones son impuestas a la
sociedad ilegitimamente.

En el presente estado de cosas, la democracia
representativa aparece como un sistema de apropiacion del poder
y la rigueza utilizado s6lo por una selecta minoria. Las
confrontaciones, las tensiones belicistas y las ideologias
excluyentes son multiples. En consecuencia, para MARIN®,

12 «| 3 educacion, la gobernabilidad, la agricultura y la industria no pueden

ser completamente inconscientes de sus interdependencias con el resto del
mundo”. T. del A. CALAME (2001); p. 60.

3 MARIN (2012).
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resulta aun dificil establecer los niveles de la gobernanza, desde lo
local hasta lo mundial.

La teoria del Estado heredada siglos atras resulta
insuficiente para enfrentar los dilemas de las sociedades
contemporaneas, mientras la corrupcion penetra y sigue instalada
en empresas privadas y en las esferas publicas. Asi, las
instituciones de la democracia, y hasta la democracia misma, son
cuestionadas. Quizas, debamos continuar repensando la
democracia, pues:

“En distintos paises y regiones se expresan democracias

tradicionales con  regimenes parlamentarios 0

presidencialistas, en otros toman cuerpo sistemas

democraticos basados en la predominancia de grupos con
base étnica; en otros los sistemas democraticos son
abiertamente ligados a orientaciones religiosas™*.

Es necesario ademas, repensar el Estado pues ocupa un rol
preponderante en los sistemas de de gobiernos vigentes. El Estado
sufre los embates de aquellos que buscan limitar su injerencia
politica, mientras otros sectores lo consideran un instrumento de
regulacién de los poderes para garantizar los derechos ciudadanos.
Los flujos migratorios, comerciales e Internet sobrepasan los
limites territoriales de los Estados. Por ello, hay que orientar la
teoria del Estado hacia una gobernanza democratica y eficiente.

Los sistemas de representacion a veces no estan a la altura
de la participacion esperable. Aunque la participacién mejora
mediante los sistemas de informacion y de consulta permanente.
Al repensar las instituciones politicas mejora el Estado y las
formas de representacion La crisis de la democracia esta en
relacién a la influencia de las élites y la manera como se
establecen. Asistimos pues a una crisis de legitimidad de las élites
influyentes. Resultan necesarios nuevos sistemas de organizacion
de los sistemas politicos para que los ciudadanos se conviertan en
protagonistas, los actores responsables sean legitimos y las

1 MARIN (2012); p. 8.
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instituciones demuestren transparencia y eficacia. Pues los modos
de vida tienen que ver con fundamentos éticos de la sociedad.

Es necesario también repensar el mercado capitalista para
construir una gobernanza global democrética, legitima y eficaz. El
capitalismo a partir de la década de 1900 responde con algun éxito
a los problemas de desarrollo, pero fracasa en lo tocante a la
busqueda de Justicia Social, pues lega para unas minorias los
beneficios que obstaculiza para las mayorias. La prueba es la
irresponsabilidad, la corrupcion y la falta de prevision de los
gobiernos e instituciones financieras en las superpotencias. El
propdsito del mercado capitalista es la ganancia y bajo la fachada
de servir al consumidor genera actividades crecientes que
enriquecen a los ricos y empobrecen a los pobres. EI mercado
capitalista genera y concentra poder en manos de unos pocos
mientras impone sus medios de control y se mueve en territorios
en donde impone su voluntad irrestrictamente. Pero
probablemente, el comportamiento erratico del mercado se altere
aun mas. El mercado capitalista sienta las bases para la
formulacién de una potente ideologia:

“Tanto el modelo liberal democratico como la ideologia

neoliberal han forjado una ética del egoismo, el primero

por la exacerbacion del individualismo, la segunda por la
eliminacion de todas las barreras de acceso a las riquezas

econdmicas, promoviendo ademas su busqueda egoista y

afirmando el consumo como la finalidad misma de la

vida»'®,

La permanente competencia del mercado capitalista socava
el sentido de comunidad y de cooperacion. Sin embargo, el Estado
en un sistema democratico debe garantizar el cumplimiento de los
derechos y las obligaciones ciudadanas; el mercado, debe ser un
medio para el crecimiento econémico regulado y sustentable que
resulta indispensable para el bienestar general. En este sentido, el
establecimiento de mecanismos de control para el mercado
constituye una demanda para lograr la eficacia y la Justicia. Y en

5 MARIN (2012); p. 10.

111



Ricardo Torres Medrano

cuanto a la democracia, ésta necesita evolucionar, mejorar y
adaptarse a un nuevo mundo para continuar con la proteccion de
los derechos individuales.

Los principios de la gobernanza y sus fundamentos éticos
deben trascender las fronteras nacionales, involucrando a los
Estados, las empresas, los ciudadanos, en sus responsabilidades
individuales y colectivas orientadas hacia un interés general. Estos
principios plantean requisitos en materia de legitimidad de la
accion colectiva ciudadana conforme al respeto por los Derechos
Humanos y la buena voluntad para la resolucion de conflictos en
los ambitos locales, nacionales, hasta abarcar lo global.

Construir una nueva gobernanza global depende de la
accion de las grandes mayorias, dentro de las cuales las ideas
juegan un rol fundamental; en especial, en la perspectiva de una
Biocivilizacion. Ademas, la gobernanza global debe reposar sobre
bases éticas y filoséficas que contribuyan a sostener una economia
basada en la Justicia Social La Filosofia, la Etica, La Politica, la
Democracia, el Estado y el Mercado estan interrelacionados y, en
consecuencia, hay que contemplarlos en conjunto. Construir un
gobierno mundial a partir de civilizaciones particulares.

25. Nueva Gobernanza y resentimiento

Segin JIMENEZ'® una gobernanza legitima, justa,
sustentable, que contribuya a superar el resentimiento, debe estar
fundada en principios éticos, criterios generales, politicas,
mecanismos y medidas concretas. Superar el resentimiento con
miras hacia esta nueva gobernanza, reclama enfrentar el problema
ético que consiste en resolver la acumulacion de situaciones de
injusticia y resentimiento, arrastradas y acumuladas a lo largo de
la Historia, por ejemplo, de América. Resulta imprescindible
superar los prejuicios y estereotipos que desconocen y niegan al
otro, al diferente. Pues los males de hoy tienen su origen en la

1% JIMENEZ (2008).
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falta de coherencia discursiva que luego se trasmite a las

conductas.
“Ello como fundamento e interaccion, a escala humana,
cotidiana, de una gobernanza ética, como proceso
dialdgico con reglas éticas para toda la sociedad, basadas
centralmente en la Responsabilidad y Solidaridad; una
suerte de reglas transversales para la sociedad que tienen
que ver con todas las esferas de la vida y deben ser
cumplidas™**’.

El ambito para la concrecion de la ética es el politico, a
través de la préctica en la sociedad. La gobernanza implica un
proceso de transformaciones para repensar el Estado en relacién
con los ciudadanos, estableciendo nuevas formas de organizacion
democratica y participativa, en la cual el poder debe disiparse en
la sociedad a través de wun proceso de circulacion,
desconcentracién, renovacion, rotacion 'y revocacion de
autoridades.

Pero es también una construcciéon de caracter ecoldgico.
En la cual, las decisiones deben contemplar los intereses de todos
los afectados, como son los casos de las comunidades pesqueras o
las tribus originarias; y no deberia tomarse ninguna decision sin la
aprobacion expresa de los afectados. No obstante los conflictos de
intereses que pudieran suscitarse.

“Tras las experiencias histéricas, especialmente del

fracaso de la experiencia socialista centrada en los

Estados, predomina la idea de que la construccion se

inicia en el poder local, ascendiendo al Estado y a la

region; aunque paralelamente los pueblos latinoa-
mericanos reclaman y construyen de nuevo mas Estado,
més seguridad social y derechos publicos, ciudadanos™*2,

"7 JIMENEZ (2008); p. 24.
18 JIMENEZ (2008); p. 25.
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La idea gira en torno de motivar el protagonismo de las
poblaciones organizadas. La superacion del resentimiento requiere
en primer lugar el reconocimiento de los siguientes propositos:

1) Voluntad de dialogo;
2) Voluntad politica;
3) Voluntad para superar las injusticias.

Hay que avanzar continuamente hacia la justicia
restaurativa y la reparacion integral de las victimas dafiadas
mediante la usurpacién, el maltrato y el engafio llevado adelante
desde la época de la colonia, para superar definitivamente la
actual gobernanza desigual, excluyente y cargada de
resentimientos y evitar asi las injusticias originarias. Por lo tanto,
la voluntad politica mediante las politicas publicas definidas con
recursos es el medio para hacerlas realidad.

“Como instrumento inmediato, proponemos avanzar hacia

una “Carta de ciudadanos del Cono Sur”, como huella

escrita en un documento de caracter fundacional,
entendida como un nuevo pacto social, incluyendo a todos

y responsabilizando a todos™**°.

Ademas, se impone el didlogo como instrumento valido
con el otro, en tanto interlocutor legitimo con los mismos
derechos, obligaciones y dignidad. Sélo podremos superar el
Estado en América Latina con solidaridad, responsabilidad ética y
didlogo ya que son muchos y diversos los pueblos y las
comunidades que fueron, y adn siguen siendo, victimas de la
injusticia, por lo cual estan convertidos en interlocutores validos
de este didlogo necesario.

La crisis de la gobernanza implica el agotamiento de
logicas y modelos antiguos de interpretacion de la realidad; como
por ejemplo es el caso del “humanocentrismo”.

La préactica de las Asambleas Ciudadanas contribuye a la
construccién de la nueva gobernanza porque forma parte de
multiples vias para alcanzar respuestas sociales innovadoras y

19 JIMENEZ (2008); p. 25.
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conocidas en todo el mundo también como “Foros Sociales” o
“Cumbres de los Pueblos”. Son ejercicios de integracion
supranacionales y colectivos de unidades regionales, pues esta
nueva gobernanza, desde el Cono Sur, se dirige a refundar el
Estado para la integracion regional sudamericana, con la
desmilitarizacion sobre la vision de la paz perpetua y la resolucion
pacifica de los conflictos de la region. La Integracion regional
implica ademas la concepcion de una economia regional, cuya
expresion sera el “Fondo Comun Integral” con la totalidad del
Mar, la Tierra, los Bosques, el Gas y los recursos econémicos y
financieros. Y ante la produccién de riqueza gracias al creciente
avance tecnoldgico, puede establecerse un salario minimo y ético.
Podran democratizarse las decisiones econdémicas estratégicas, de
inversion y gasto para someterlas a consultas populares a partir de
amplios debates ciudadanos.
“Deberén transformase radicalmente los modos de
produccion y consumo, abandonando los criterios del
lucro por los de sustentabilidad ambiental y social,
derechos y dignidad humanos, Yy responsabilidad
ambiental hacia las futuras generaciones, el planeta y el
cosmos™?.

La transformacion hacia una nueva gobernanza requiere
ademas un nuevo paradigma para poder transitar hacia una vision
donde la vida y las cosas son vistas como procesos dinamicos, en
transformacion 'y con multiples relaciones para cambiar
estructuras que contintan generando injusticias y resentimientos.
Es, entonces, un cambio cultural y educativo centrado en los
aprendizajes multiples y criticos y en relacion con saberes
regionales, generacionales e histdricos para la reconstruccion de
un nuevo discurso basado en el origen de las naciones
latinoamericanas.

Asimismo, segiin LIBERONA' hay tres tendencias que
estan contribuyendo al nuevo concepto de gobernanza:

120 JIMENEZ (2008); p. 28.
121 | IBERONA (2008).
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1) Los cambios existentes en el Estado;

2) La necesidad de superar el resentimiento social;

3) Larenovacion de la nocién de gobernanza:
“La incorporacion de los actores sociales emergentes al
sistema de Gobernanza local, regional y mundial, es una
exigencia democratica y de contrapeso al poder
representativo institucional y a sus decisiones unila-
terales™'?,

Y esto es evidente en todas las esferas de las sociedades
modernas. La influencia ciudadana mediante la participacion
aumenta en la medida en que crece la informacion disponible. El
crecimiento de la necesidad de participacion genera un nuevo
escenario de relaciones entre el Estado y la Sociedad Civil y
aparecen las banderas de la responsabilidad, de la defensa del
medio ambiente, de la Integracion, de la legitimidad y de la
legalidad. Pues los derechos ciudadanos descansan también en la
responsabilidad  politica, la responsabilidad legal y la
responsabilidad administrativa.

La nueva gobernanza es este proceso que exige gran
capacidad ética y de creacion y que ubica al servicio de los pro-
positos participativos. Por ello, la meta de los actores y agentes
politicos democraticos es ampliar la participacion para que los
ciudadanos puedan expresar el potencial de la ciudadania y
promover de esta manera el desarrollo, afianzar la equidad y
garantizar la justicia. Ya que los pueblos indigenas, las mujeres y
los jovenes obligan a los responsables politicos y referentes
sociales a llevar adelante un cambio cultural y de gestion en los
gobiernos, pues no hay dudas de que la injusticia, la exclusion y el
racismo, producen profundas heridas mientras generan un
peligroso resentimiento social.

La gobernanza también enriquece su contenido conceptual
pues debe reflexionar sobre la memoria de los pueblos, sobre la
construccién de identidades, sobre las ldgicas sociales porque

122 LIBERONA (2008); p. 31.
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entrafia una nueva cultura para toda la Humanidad. De esta
manera, los sectores excluidos pueden convertirse en actores
sociales estratégicos. Ya la sociedad civil se expresa
internacionalmente a través de los Foros Sociales, de las
Asambleas Ciudadanas e innumerables redes sociales emergen
con objetivos e iniciativas particulares y globales. EI cambio
cultural y la eficiencia en la gestion social y publica imponen
inevitablemente la libertad de expresion, para tener el aporte de
ideas de las nuevas y crecientes organizaciones, y la revision de
los sistemas legales y la utilizacién responsable de los recursos
naturales.

En América Latina continda la idea de la integracion ya
que los gobiernos se ven también influidos por los mdaltiples
acuerdos internacionales. La renovacién es un proceso de
construccion del poder con nuevos fundamentos y cuyas
condiciones son:

1) Los organismos publicos deben ser receptivos a las
demandas y transparentes en sus funciones;

2) La gestion de los gobiernos deben incluir la participacion
de los movimientos sociales;

3) Las redes sociales deben ser entendidas como
componentes estructurales de la gobernanza;

4) La toma de decisiones exige la participacién efectiva de
los ciudadanos.

En este sentido, la sociedad civil debe consolidarse como
un protagonista del sistema de gobernanza y actuar a la vez como
un componente autonomo del Estado. La responsabilidad implica
un punto de vista ético universal mientras que la relacion con el
Medio Ambiente facilita nuestro presente y garantiza la
supervivencia de las generaciones futuras. Continta el proceso de
integracion de millones de seres excluidos. La descentralizacién
se convierte también en una tendencia creciente. Las redes
sociales se desarrollan buscando nuevas bases éticas para la convi-
vencia social. La construccion de la nueva gobernanza se basa en
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la sinergia entre los mdltiples actores y los diferentes grupos
sociales:
“En este contexto la principal exigencia de la Nueva
Gobernanza es la reconstruccion del Estado y la
renovacion de los Pactos Sociales capaces de sentar las
bases de un futuro sustentable y solidario para todos los
pueblos™?.

Es un desafio historico que deben llevar adelante los
pueblos del Cono Sur y también los pueblos del resto del mundo.

26. Gobierno Abierto

Siguiendo a CALDERON & LORENZO, con la idea de
Gobierno abierto (Open Government),
“...nos estamos refiriendo a una evolucion de nuestro
sistema democrético de convivencia y valores basada en el
establecimiento de mecanismos para la transparencia de
los gobiernos asi como de espacios permanentes de
colaboracion y participacion de los ciudadanos mas alla
del ejercicio de derecho de sufragio cada cuatro afios™?*.

Este modelo esté4 enraizado en un mundo dominado por las
tecnologias de comunicacion y por la rapida difusion de la
informacion, con lo cual se acelera también la toma de decisiones
de los gobernantes.

El Gobierno Abierto lleva adelante una conversacion con
todos los ciudadanos a fin de poder tomar las mejores decisiones
en funcion de las necesidades de los diferentes sectores de la
sociedad. En este sentido, la comunicacion facilita la relacion
entre funcionarios y ciudadanos en general que luego se traduce
en la posibilidad de brindar mejores servicios. Asimismo, el

' LIBERONA (2008); p. 33.
124 CALDERON & LORENZO (2010); p.11.
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Gobierno Abierto se basa en la propuesta de comunicar abierta y
transparentemente las decisiones y las gestiones mediante las
nuevas redes sociales que, ademas, son de bajo costo.

Sin dudas, los ciudadanos hoy en dia se relacionan de una
nueva manera. Practicamente, las barreras de separacion con las
instituciones politicas tienden a caer y este hecho habilita una
nueva pragmatica cuyo efecto final es la aceleracion de las
decisiones y las gestiones. Si los ciudadanos, mediante las redes
sociales, se autoconvocan y organizan, generan puablicamente una
forma de Poder que los dirigentes inevitablemente no pueden
desoir. De esta manera, las reivindicaciones alcanzan un nivel de
demanda que a los ojos del resto de los ciudadanos -quienes
asimismo se informan y colaboran- tienden a poner en
compromiso evidente e ineludible a los decisores politicos. Es lo
que podriamos llamar un cambio estructural desde lo tecnoldgico,
lo cultural, lo axioldgico. Incluso, quizas, hasta una forma de
revolucion socio-politica para las actuales gestiones de gobierno.

De alguna manera, los gobernantes se encuentran ante la
necesidad de ser transparentes pues los medios masivos de
comunicacion entran en sus gabinetes, en los parlamentos, en las
reuniones de comision, se los observa al detalle, se les lee los
labios para saber qué dicen, se los observa las veinticuatro horas.
En cierto sentido también, no tienen escapatoria frente a las
demandas de los ciudadanos. Y cualquier actitud o respuesta hacia
un ciudadano, tiene su correlato en los cambios de conductas del
resto de la sociedad. Los ciudadanos, hoy en dia, pueden dejar de
ser meros actores en la escena social para convertirse en cualquier
momento en verdaderos protagonistas y participar activamente en
los procesos de cambio social.

Pero ademas, el concepto de Gobierno Abierto se basa en
una idea que se redefine permanentemente porque el mundo
también cambia vertiginosamente. Dificilmente, en esta época,
haya producciones humanas que se mantengan inalterables por
mucho tiempo. El Universo y la Naturaleza se encuentran en
procesos de cambio; y en la actualidad, la cultura también. Lo
mismo sucede con los conocidos software de cddigo abierto que
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se ponen de manera rebelde y desafiante a disposicion del pablico
para que evolucionen de manera libre y gratuita ante la mirada de
todos los observadores de la red. Asimismo, y como los software
de Codigo Abierto, tiene sentido ético y financiero crear
programas informaticos y luego compartir el cddigo de
funcionamiento para entregarlos posteriormente a la sociedad para
un constante desarrollo y difusion publica. De la misma manera,
la propuesta del Gobierno Abierto sugiere a los ciudadanos y
gobernantes abrir el codigo de funcionamiento de los gobiernos
para publicar sus politicas. El posterior beneficio social, gira en
torno de permitir una constante evolucion de las formas de
gobierno conocidas y revisar, al mismo tiempo, el conocimiento y
sus grados de verdad.

Es gracias a las nuevas formas de comunicacion y a una
contagiosa y constructiva propuesta de interaccion ciudadana que
pueden mejorarse todos los procedimientos de administracion
publica.

Hablar de gobierno electrénico (e-administracion o e-
government) significa hablar del proceso técnico que conlleva la
aplicacion de las TIC a la gestion publica. En otras palabras, el
gobierno electrénico deberia permitir a los ciudadanos
desempefiarse mas &gilmente en relacion a la administracion
publica; pues,

“...cuando hablamos de Open Government en cambio

estamos hablando fundamentalmente de valores, hablamos

de repensar administraciones y gobiernos, sus
procedimientos y sus dogmas™*?.

Tambien significa comenzar un nuevo proyecto de
democracia para llevar esta nocion hasta su maxima expresion, de
modo tal que no pensemos la democracia como un ideal, sino por
el contrario como una idea que se concreta en cada ejercicio
democratico y en cada gestion politica. Ahora bien, la idea de
gobierno abierto requiere también que se den ciertas

12 CALDERON & LORENZO (2010); p.14.
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caracteristicas en los procedimientos de gestion politica y
administrativa. A saber:

1) Cambio cultural: La Administracion publica debe ser
entendida como actitud y gestion de servicio de los
ciudadanos y para los ciudadanos.

2) Cambio en los procedimientos en la Administracion
Pablica: Mejorar lo que pueda cambiarse y suprimir
aquello que no produzca beneficios.

3) Cambio en la organizacion: mediante nuevos modelos que
tienen como objetivo la eficiencia en la administracion y
que presuponen la eficacia en los resultados.

4) Cambio en las formas de relacion: En el sentido de
compartirlas en busca de una mejor eficiencia, agilizarlas
mediante las TIC’s y de facilitarlas mediante la
responsabilidad de gestion.

Este proyecto representa una nueva manera de hacer
politica a gran escala, esto es, a nivel mundial. Para lo cual, se
requiere asumir que hay algunas fronteras en el mundo
democratico actual que comienzan a diluirse para permitir nuevas
formas de relacion mas dinamicas y eficaces.

Hablar de Gobierno Abierto en sentido amplio significa, en
otras palabras, hablar también de una sociedad que interactla de
otra forma debido a la aceptacién de un nuevo paradigma de
comunicacion social, con la incorporacién de nuevas formas de
administracion publica y a favor de una revolucionaria concepcion
de gobernanza global.

Evidentemente, los partidos politicos deberan evolucionar
paralelamente para que se produzcan los cambios mentados a
nivel de la administracion puablica democratica e impacten
posteriormente a nivel mundial. Los partidos politicos mediante su
apertura, su dinamismo y permeabilidad requerida en estos nuevos
tiempos, tienen entonces un rol inicial fundamental. EI nuevo
paradigma informatico es muy claro al respecto:
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“...en internet, en esta nueva sociedad que estamos
construyendo eres lo que compartes™?.

Y no obstante lo dicho, otros opinan paralelamente lo
siguiente:

“Knowledge has to be shared, but at the same time

property rights have to be protected”?’.

Sea como fuese, gran parte del mundo democratico
reclama evitar los liderazgos familiares basados en personalidades
mediaticamente carismaticas, los liberalismos extremos que
desconocen la idea de solidaridad social, los superpoderes que se
desprenden de autoritarismos legales pero no legitimos y las
formas de gobierno que deprecian a viva voz la libertad y las
garantias de los ciudadanos.

La democracia actual enfrenta dia tras dia nuevos desafios
de un mundo cambiante cuyos esquemas siguen modificandose
aceleradamente. Los principios de las democracias particulares
tienden a evolucionar unificarse en una idea general de
democracia global. Estos cambios también impactan en los
individuos que dejan de ser ciudadanos de los Estados para
convertirse en ciudadanos del mundo. Los valores que animaron
la Antiguedad y la Modernidad no tienen cabida en una sociedad
Hipermoderna comunicada en red por la web social. Y que exige
nuevas formulas de funcionamiento debido a la gran
diversificacion comunicacional.

El mundo del futuro requiere democracias y gobernanzas
acordes y adecuadas para superar los nuevos desafios de la
administracion publica y la gestion de gobierno. Con mayor
eficiencia, con mejor eficacia, con rapida resolucién de las
contradicciones y sin discusiones bizantinas. Seguramente, hay
que revisar criticamente la idea de democracia y los valores, sobre

126 CALDERON & LORENZO (2010); p.16.

127 «E] conocimiento tiene que ser compartido, pero al mismo tiempo los
derechos de propiedad tienen que ser protegidos”. T. del A. VAN
KERSBERGEN & VAN WAARDEN (2004); p. 154.
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los cuales se sustenta, para que sea capaz de sostenerse
cémodamente durante las préximas décadas. De esta manera, no
habra espacios para autoritarismos e ilegalidades propias del
pasado que generaron fértilmente los errores que hoy
reconocemos y ya no queremos repetir.
“Urge por tanto comenzar a imaginar el gobierno del
futuro, la democracia del futuro...”*?,

Para lo cual, sera menester poder contar con los siguientes
presupuestos:

1) Transparencia: de la accion de gobierno (accountability).
Los ciudadanos tienen el derecho a conocer en qué se
gastan el pago de sus impuestos para lo cual, las nuevas
tecnologias son eficientes para brindar la informacion
necesaria de manera rapida y evidente.

2) Participacion: La inteligencia colectiva de los ciudadanos
es una herramienta poderosa para los gobiernos pues
permite conocer opiniones colectivas, estados de animo e
intenciones y relacionar asi a la ciudadania con las agendas
legislativas. “Todas las leyes, decretos, medidas o
decisiones de otro tipo que toman los Gobiernos pueden
ser debatidas, valoradas, criticadas y completadas
(incluso antes de su elaboracion) con las opiniones de los
ciudadanos*?°,

3) Colaboracién: Todos los gobiernos, las empresas privadas,
las ONG vy los ciudadanos tendran que colaborar entre si
en la consecucién de objetivos globales comunes
“...aportdndose herramientas innovadoras y nuevos
meétodos de trabajo colaborativos y generandose ademas
nuevos mercados para un nuevo sector econémico
sostenible y replicable™®.

2 CALDERON & LORENZO (2010); p.17.
2 CALDERON & LORENZO (2010); p.18-19.
130 CALDERON & LORENZO (2010); p.19.
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27. Gobernanza, Rendicion de cuentas y Legitimidad

Seglin VAN KERSBERGEN & VAN WAARDEN"!| los
mecanismos tradicionales de gobierno pierden estabilidad y
comienzan a surgir nuevas perspectivas para la idea de
gobernanza. Estos cambios en el gobierno se producen en las
esferas privadas, publicas, locales, regionales, nacionales,
transnacionales y a nivel global. Los cambios se producen en las
formas y mecanismos de gobernanza que rigen los estilos y
capacidades de los diferentes gobiernos.

Existen, como hemos visto, diferentes significados para el
concepto de gobernanza (governance) desde las Ciencias
Politicas, el Derecho, la Economia, la Sociologia, la Geografia y
la Historia.

“Nevertheless, the concept could function as a bridge

between disciplines, and it might stimulate comparisons

between rather different phenomena, which, when viewed
under the more abstract perspective of governance, might
be found to have something in common™*%,

Por el momento, no parece gque surja una teoria comdn de
la gobernanza compartida por todas estas disciplinas ya que existe
una gran diversidad teorica al respecto; sin embrago, el concepto
de gobernanza puede hoy hacer las veces de mecanismo
disparador que sugiera, en este sentido, nuevas y sugestivas
elaboraciones tedricas.

No obstante, VAN KERSBERGEN & VAN WAARDEN
brindan una lista con diferentes usos del concepto de gobernanza.
A saber:

1) El buen gobierno (Good governance).

131 \VAN KERSBERGEN & VAN WAARDEN (2004).

132 «Sin embargo, el concepto podria funcionar como un puente entre
disciplinas, y podria estimular comparaciones entre fenémenos bastante
diferentes, lo que, visto desde la perspectiva mas abstracta de la gobernanza,
podrian encontrarse para tener algo en comun”. T. del A. VAN
KERSBERGEN & VAN WAARDEN (2004); pp. 143-144.
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Este uso moderno de “gobernanza” pertenece al campo del
desarrollo de los derechos econémicos, donde el Banco Mundial y
otras organizaciones internacionales han hecho hincapié.

La buena gobernanza econémica pertenece a las “reformas
de segunda generacion” que consisten en la reduccion del gasto
publico para poder invertir en salud, educacion, accién social,
promocion de la esfera privada, fortalecimiento de la banca
privada, reformas para el sistema fiscal, con mayor transparencia
y con la correspondiente rendicion de cuentas en asuntos publicos
y privados, para hacer hincapié en los valores politicos,
administrativos y econdmicos de la legitimidad y la eficiencia.

Asimismo, la buena gobernanza también se utiliza para las
economias avanzadas mediante la comparacion entre las mejores
préacticas en areas como la gestion publica, las relaciones empresa-
gobierno y la politica social.

2) Administracién sin gobierno 1. Relaciones internacionales
(Governing without government I: International relations).

Este significado se deriva de la teoria de las relaciones
internacionales y se refiere a la posibilidad de gobernar sin
gobierno, en la forma de gobierno internacional y la democracia
mundial.

Sefiala la posibilidad de la politica de cooperacion entre los
Estados-Nacion en un sistema internacional de no-cooperacion. El
sistema internacional se caracteriza por una anarquia de Estados
interdependientes que en el fondo no reconocen ninguna otra
autoridad que la propia. Los Estados pueden llegar a cooperar en
organizaciones internacionales y con diferentes regimenes pero
estos actos de cooperacion se llevan adelante solo por la
existencia de intereses y mientras éstos sigan vigentes. No
obstante lo dicho, definimos también el término gobernanza como
el sistema de gobierno de cualquier comunidad que tiende a
garantizar su seguridad, su prosperidad, su estabilidad y su
continuidad como tal.
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3) Gobernanza sin gobierno II: La auto-organizacion (Governance
without government I1: Self-organization).

Este uso de la gobernanza se refiere a la auto-organizacion
de las sociedades y comunidades de manera paralela a las normas
que fijan el mercado y la coercion del Estado. Es el caso de
algunas comunidades que gestionan sus recursos para evitar su
agotamiento. Estas comunidades locales establecen acuerdos
informales, negociaciones, reglamentos, relaciones de confianza y
control social informal, desde abajo hacia arriba y mediante
asociaciones autonomas.

4) Gobernanza econémica, con y sin Estado: Los mercados y sus
instituciones (Economic governance -with and without the state:
Markets and their institutions).

Los mercados no se producen a partir de 6rdenes sociales
espontaneas, pero son creados y mantenidos por las instituciones.
Estas proporcionan, supervisan y hacen cumplir las reglas de
juego que establecen los derechos de propiedad, el cumplimiento
de los contratos, la proteccion de la competencia, y la reduccion
de las asimetrias de informacion para prever riesgos y reducir la
incertidumbre. Las sociedades producen instituciones para
gobernar las operaciones econdmicas, reducir los costos Yy
aumentar asi las probabilidades para que las cosas sucedan. Por
ello, la idea de gobernanza representa una amplia categoria de
gobierno. En muchas ocasiones, ella se lleva a cabo sin la
participacién directa del Estado pero que puede incitar a actores
privados para crear instituciones de gobernanza privada
(anticiparse a la intervencién del Estado) o tener una copia de
seguridad de acuerdos privados de gobierno (cuando los tribunales
hacen cumplir la ley en los contratos).

5) La “buena gobernanza” en el sector privado: La gobernanza
corporativa (“Good governance” in the private sector: Corporate
governance).

El uso de la gestion empresarial esta dirigida hacia quienes
desean mejorar la rendicion de cuentas y la transparencia de las
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acciones de la administracion, pero sin alterar la estructura de las
empresas en las que los accionistas son los principales
beneficiarios. Por lo tanto, se refiere al sistema de direccion y
control de las sociedades mercantiles.

Este uso es acorde a la vision de la “buena gobernanza”. Y
en este sentido, la OCDE (Organisation for Economic Co-
operation and Development - OECD) establece algunos principios
de gobierno corporativo que representan una base comun para los
paises miembros de la OCDE que considera fundamental para el
desarrollo de la practica de buen gobierno. De esta manera, los
gobiernos pueden incrementar su eficiencia macroeconémica
mediante la promocion de una “buena gobernanza” corporativa
porque las posibilidades de inversion cada vez mas dependen de
ello.

6) “La buena gobernanza” en el sector publico: La nueva gestion
publica (“Good governance” in the public sector: New public
management).

Este uso se encuentra difundido en la Nueva Gestion
Publica (NGP): mientras las practicas de gobernanza corporativa
trajeron buena gobernanza para el sector empresarial, la Nueva
Gestion Publica se esfuerza por introducir lo que considera “buena
gobernanza” en el sector publico.

Esto supone los conceptos de gestion de la empresa
privada en el &mbito pablico: medicion del desempefio, relacién
con los clientes, reestructuracion de incentivos; con el sustento
inclusive de las condiciones que contribuyen a esta tarea:
desregulacién, subcontratacion, licitacion externa y privatizacion.
La NGP se centra en las similitudes entre las reformas del sector
publico en paises politica y econémicamente diferentes. En estas
reformas, el mercado representa un modelo para la
implementacidn de politicas publicas.

7) Gobernanza en y para las redes de trabajo I: En general
(Governance in and by networks I: In general).
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Un significado del término “gobernanza” se encuentra en
la literatura sobre gobernanza a través de las redes de trabajo. La
principal distincion se encuentra entre las que se refieren a las
redes de organizaciones publicas, a las redes de organizaciones
privadas y a las mezclas de las redes publicas y privadas.
Ademés, las redes estan conceptualizadas como formas
pluricéntricas de gobernanza en contraste a las multicéntricas
(mercado) y las formas unicéntricas o jerarquicas (estatal, firme
jerarquia). Ellas son consideradas como auto-organizacion, y para
resistir la direccion del gobierno, desarrollar sus propias politicas
y modelar su entorno. Ademas, se caracterizan por el intercambio
de recursos y negociaciones, por el juego como interaccion
arraigado en la confianza y regulado por las reglas del juego
negociadas y acordadas por los participantes de la red. Las redes
de organizaciones de politicas publicas se consideran como el
corazon analitico de la nocion de gobernanza en el estudio de la
administracion puablica.

Las empresas comerciales pueden cooperar en redes para
combinar recursos como es el caso de conocimientos, habilidades,
acceso a mercados, finanzas; organizar actividades como la
innovacion; y aprovechar las economias y el ambito de aplicacion.
Asimismo, pueden desempefiar un rol en la gobernanza
econdmica al reducir el riesgo y la incertidumbre en las
transacciones y mercados; regulando y ordenando los sectores
econdmicos. Su ventaja es que tienden a ser mas flexible que la
gobernanza econdmica a través de las jerarquias.

Otra forma de red es la que combina tanto organizaciones
publicas como privadas. Muchos servicios publicos no estan a
cargo de los gobierno, sino por redes de actores de los sectores
gubernamental, privado y voluntario. Estas redes coordinan y
asignan recursos, y son de nuevo una alternativa para el mercado
o el Estado.

8) Red de gobernanza Il: La gobernanza multinivel (Network

governance II: Multilevel governance).
Existen dos usos para la “gobernanza multinivel”:
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a) Como conjunto de principios implicitos o explicitos,
normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones en
torno a los cuales las expectativas de los actores convergen
en un area determinada de las relaciones internacionales.
‘gobernanza’ se refiere tanto a las relaciones de poder que
resultan de la aplicacion de estas normas. Y “Multinivel”
se refiere a los distintos niveles de gobierno: internacional,
nacional, regional, local; y también a la participacion de
los actores pablicos y privados.

b) Otra fuente de la gobernanza multinivel son los anélisis
comparativos de politicas publicas europeas. Se
desarrollan ~ en  respuesta al  ‘estadocentrismo’
(statecentrism) en la teoria de la integracién europea, que
trata la elaboracion de politicas en la Unién Europea como
juego de niveles. En este caso, las redes europeas implican
la intervencion de los intereses publicos y privados, al
tiempo que los actores tienen sus propios intereses,
mientras tienen también interés en mantener actividades
comunitarias.

9) Gobernanza de red de trabajo IlI: Privado - Desde jerarquias a
las redes de trabajo (Network governance Ill: Private — From
hierarchies to networks).

En sectores econdmicos, luego de wuna fase de
concentracion a veces surge una fase en la que la jerarquia es
sustituida por una forma mas libre de proto-organizacion, es decir,
la cooperacion de empresas mas pequefias en las redes. Sucede
cuando las grandes empresas se ven obligadas a concentrarse en
cuestiones centrales con el fin de librarse de algunas actividades y
ofrecerlas a otras empresas.

Ellas, como las nuevas y pequefias empresas, también
sienten la necesidad de emplear recursos complementarios, en
especial el conocimiento, que las lleva a participar en relaciones
de cooperacién perdurables con otras empresas, a menudo
conducen a la formacion de redes estables de clientes,
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proveedores y competidores que les permite cooperar en los
grandes proyectos, como es el caso de la innovacion.

Asimismo, la cooperacidn entre empresas puede adoptar
diferentes formas a través de las reivindicaciones de los derechos
gananciales y los derechos de decision. Las formas varian en el
grado de integracién; o bien una continua contratacion en el
mercado, o bien la fusion en una empresa integrada con la
propiedad centralizada y la toma de decisiones. Entre las dos estan
las formas centralizadas de organizaciobn que conectan
formalmente distintas empresas a través de asociaciones, distritos
industriales, consorcios, franquicias, empresas conjuntas de
capital. Y estas relaciones pueden ser gestionadas o gobernadas.

Asimismo, VAN KERSBERGEN & VAN WAARDEN
encuentran las siguientes similitudes en los anteriores significados
de gobernanza:

A) El enfoque es pluricéntrico.

B) Las redes organizan las relaciones entre actores
relativamente auténomos, pero interdependientes (por
ejemplo, empresas de negocios en un sector,
organizaciones publicas y privadas, Estados miembros de
la Unidén Europea). En estas redes, la jerarquia o liderazgo
monocréatico es poco importante. EI gobierno formal puede
estar involucrado, pero no necesariamente (puede tratarse
s6lo de un actor importante entre muchos otros).

C) Se pone énfasis en los procesos de gobierno o contra las
estructuras de gobierno. Son procesos relativamente
similares en los sectores publicos y privados y conciernen
mas a la idea de negociacion, acomodacion, concertacion,
cooperacion y formacion de alianzas, que a procesos de
coaccion, mando y control.

D) Las relaciones entre actores plantean riesgos e
incertidumbres y los distintos sectores han desarrollado
diferentes instituciones para reducir esto con el fin de
hacer posible la cooperacion, o bien, hacerla mas facil.
Asimismo, muchos enfoques son normativos. Prescriben
un ideal asi como una realidad empirica. Esto es valido en
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particular para la ‘buena gobernanza’, el ‘gobierno
corporativo’, la ‘nueva gestion publica’ y los ‘enfoques de
gobernanza multinivel’.

Otra preocupacion surge con los nuevos problemas de
gobernabilidad, de rendicion de cuentas, de responsabilidad y de
legitimidad. Pues cualquier concentracion de poder conlleva el
riesgo de la arbitrariedad, el abuso, la corrupcion, la censura y la
promocion de su propio interés por controlar. Las sociedades
suelen tener centralizado el poder politico y econémico pero a su
vez tienen que desarrollar un sistema equilibrado para controlar el
ejercicio de poder, evitar el abuso, mantener a los decisores
responsables y proteger a los ciudadanos, a los consumidores y a
los trabajadores.

Los teoricos de la gobernanza multinivel han hecho la
distincién entre la legitimidad de entrada y de salida. Legitimidad
de entrada implica que las politicas especificas en un sistema
politico se legitiman mediante las reglas de juego y los procesos
que las producen; mientras que la legitimidad de salida implica
que un sistema politico y las politicas especificas, se legitiman por
el éxito o la eficacia. Esto significa también que la gobernabilidad
es una condicion previa para legitimidad.

Como alternativas de solucion sabemos que la democracia
deliberativa sugiere que las redes politicas se amplian para incluir
a todos los gobernados. Implica gobernar por el intercambio de
informacion y por el consentimiento, donde el puablico tiene los
medios para llevar a cabo un diélogo con el gobierno para exigirle
incluso una rendicién de cuentas. En cambio, en el gobierno por
consentimiento, el problema de la rendicion de cuentas tiende a
disolverse. Por otro lado, la democracia asociativa implica la
democratizacion de la mayor cantidad de las organizaciones de la
sociedad civil.

Asimismo, en los dltimos afios se nota un fuerte
incremento en el interés por la ética en los negocios. Incluso la
ética tiene la funcion de guia y control del comportamiento de los
actores mas poderosos. Sin embargo, la eficacia de las sanciones
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morales como por ejemplo: nombrar y avergonzar, son un tanto
débiles, ya que depende de la sensibilidad de los actores sociales
el hacerse eco de dichas sanciones. En este sentido, una
reputacion puede o no ser significativa para el funcionamiento en
las esferas econdémica y politica. Sabemos que los actores que
ocupan una posicién influyente son mas visibles para otros; que la
informacidn sobre su comportamiento se propaga rapidamente y
que, por lo tanto, deben ser mas cuidadosos con mantener una
reputacion positiva. Por lo tanto, tienen que ser capaces a su vez
de resistir las tentaciones de las conductas inmorales y hacer el
esfuerzo para ser y mostrarse como ciudadanos ejemplares.

De la misma manera, las empresas mas grandes y visibles
se preocupan permanentemente por cuidar su reputacion. He aqui
la importancia de la difusion de la informacién para sancionar a
través del nombre y la vergiienza como instrumento eficaz en la
vida politica y el control econdmico.

28. Legitimidad, eficiencia y eficacia

Segin WALLNER™®, la falta de legitimidad politica
puede comprometer los objetivos estratégicos e intereses de los
decisores porque la adhesion social se basa, en primer lugar, en la
aceptacion de los reclamos y, en segundo lugar, en la satisfaccion
paulatina de dichos reclamos; aunque el proyecto politico ya esté
implantado y los objetivos se logren de manera eficaz y eficiente.

Los actos de las politicas publicas y los procedimientos
diarios empleados durante el ciclo politico, afectan
constantemente la percepcion por parte de los decisores y de los
ciudadanos, respecto de la legitimidad de dichos actos. Es decir
que, el contenido de la politica, debe estar alineado con las
actitudes de los grupos de interés afectados y el publico en
general.

133 WALLNER (2008).
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Factores como el periodo de incubacion, las apelaciones
emotivas desplegadas para ganar el apoyo de la gente para llevar
adelante una iniciativa, y los procesos de participacion de los
interesados en forma de la politica de desarrollo, confieren
legitimidad a las politicas publicas y a los gobiernos que las
promueven.

El Estado puede garantizar autoritariamente el
cumplimiento de sus decisiones mediante el poder de la coercion,
con lo cual las sanciones se aplican a quienes no cumplen con la
Ley. Sin embargo, un recurso alternativo para facilitar el
cumplimiento de las normas es a través de legitimidad, pues
implica la confianza y el sentimiento de adhesion entre los
ciudadanos y el poder de un gobierno para tomar decisiones
apropiadas que justifican la direccion de la politica. Cuando la
razon de la autoridad descansa en la legitimidad, los ciudadanos
pueden sentir el deber moral de respetar las leyes y la obligacion
legal para aceptar los decretos autorizados del gobierno.

Las politicas publicas estan ligadas a la confianza de la
sociedad porque deben basarse en la equidad y la competencia de
los gobernantes. Las politicas ilegitimas, en cambio, tienen
muchas probabilidades de conducir a las autoridades del Estado a
la ruina social y politica, porque dichas politicas dafian el poder de
aplicacion de las decisiones politicas, mucho antes que a la
sociedad.

La legitimidad de las politicas publicas influye en un
gobierno para lograr sus objetivos declarados, asi como su
capacidad para mantener la estabilidad puablica, hoy y mafana.
Este es un concepto normativo fundado en principios de equidad y
pertinencia. Por otra parte, la legitimidad se basa en una
interpretacion subjetiva de la realidad, apoyada en creencias y
percepciones de los grupos sociales con respecto a las conductas
esperables y a los hechos. Dado que las politicas tienen
implicancias y afectan a los grupos de diferentes maneras, las
mayorias deben ser entendidas dinamicamente y, por lo tanto,
resulta necesario tener en cuenta la nocion de legitimidad para los
intereses de los diferentes grupos.
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Al momento de disefiar politicas puablicas, los actores
politicos deben saber generar y luego mantener un grado de
confianza suficiente en la sociedad, y esto se logra, cuando las
partes interesadas son incluidas en el proceso politico. Estas
pueden percibir la racionalidad de una politica al momento de
aceptar las iniciativas del gobierno. Esto es lo que contribuye, en
el proceso de desarrollo de politicas, a su legitimidad y a la
legitimidad de la gestion de los actores politicos. Posteriormente,
el pablico considera tales politicas como legitimas. Esto sucede
porque los sentimientos generales presentes en la comunidad son
el fundamento de los resultados de las politicas posteriores. Los
principios  democraticos  sustentan las  expectativas de
participacion publica e influyen luego en los procesos de
gobierno.

Los gobiernos deben trabajar para asegurar que el
desarrollo de sus politicas permita la participacion de los
ciudadanos, de manera que las prescripciones politicas posteriores
resulten ser congruentes con las actitudes populares cotidianas. Si
dicha participacion se ve limitada o afectada, el gobierno puede
perder autoridad y debilitar paulatinamente su legitimidad. Esto
influye en el pablico en general con respecto a la percepcion de la
legitimidad politica. El contenido de la politica es también
fundamental para la Justicia y la permanencia de una politica.
Entonces, desde un punto de vista democréatico, las politicas
publicas son las manifestaciones de las decisiones de los
gobiernos en el nombre de los ciudadanos. Por ello, los gobiernos
deben trabajar para garantizar que la aplicacién de sus ideas y
estrategias sean consistentes con las actitudes dominantes de los
ciudadanos.

Las politicas deben adaptarse a las formulaciones de los
problemas y a las soluciones deseables de los grupos afectados.
Los actores politicos deben asegurarse de que el contenido de las
politicas publicas sea acorde con las actitudes de todas las partes
interesadas, con el propdsito de promover y garantizar en el
tiempo su propia legitimidad. En este sentido, es recomendable
también que los actores politicos acompafien su gestion con
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discursos y simbolos adecuados para que contribuyan, también, en
el tiempo, al incremento de su propia legitimidad.

29. Eficacia, Legitimidad y Gobernabilidad

Sin dudas, crece el debate en América Latina acerca de la
gobernabilidad democratica y las condiciones politicas necesarias
en paises en vias de desarrollo y con necesidades socioecondmicas
concretas; porque los gobiernos, las instituciones, los partidos
politicos y las organizaciones sociales contribuyen enormemente a
que la suma de tensiones sociopoliticas arrojen una resultante
satisfactoria y suficientemente convincente ante la mirada critica
de la sociedad. En este sentido, es importante insistir acerca de la
importancia del concepto de eficacia. Pues:

“La eficacia es un concepto que resume el modo en que

los miembros de una sociedad evaltuan el funcionamiento

de un sistema politico de modo regular, en atencién a las
decisiones que éste produce, esto es, con base en los

efectos de los resultados (outcomes) de las politicas™ .

El gobierno tiene que saber satisfacer las necesidades de
los diferentes grupos sociales, de acuerdo a los intereses de cada
sector; los cuales muchas veces, hasta llegan a ser conflictivos e
incluso pueden cambiar de acuerdo a la fuerte y vertiginosa
dinamica social.

Dicha percepcién por parte de los observadores politicos
debe generar los cambios de actitudes y elecciones de alternativas
necesarias y suficientes para llegar a influir positivamente en el
conjunto de la sociedad. Asimismo, la clarificacion del concepto
de “legitimidad” resulta relevante para entender las implicancias
de la gobernabilidad democratica. Es decir, hablamos de la
creencia que se necesita para aceptar que en un escenario politico

1% MAGDALENO G. (2005); p. 2.
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las instituciones existentes son socialmente las mas adecuadas, y
que por lo tanto, demandan aceptacion.

En este sentido, MAGDALENO observa que el concepto
de gobernabilidad se sustenta dinamicamente tanto de la eficacia
como de la legitimidad; pues:

“Por ello, cuando se habla de “crisis de gobernabilidad”
o de “problemas de gobernabilidad” se intente, por lo
general, hacer referencia al momento en que los procesos
de toma de decisiones en asuntos cruciales para la
colectividad no generan suficiente respaldo —o més bien,
cuando generan mucho rechazo, lo cual impone mayores
restricciones para el logro de una mayor eficacia™'®.

1% MAGDALENO G. (2005); p. 2.
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SEGUNDA PARTE
Defensa & Seguridad

“You can fool some of
the people all the time, and
you can fool all the people
some of the time, but you
cannot fool all the people all
the time”®.

30. Crimen Transnacional Organizado

Siguiendo a GUTIERREZ™’, GUY HERMET"®
manifiesta que la democracia puede estar cerca de la etapa final de
su vida social y explica su posible fin sobre la base de un supuesto
desgaste del sistema politico que tornaria la situacién de manera
irreversible. El politélogo dice que ese escenario se producira
aproximadamente dentro de veinte o treinta afios. Y, en este
sentido, ademas, el concepto denominado ‘gobernanza’ cobraria
una importancia inusitada y decisiva.

Desde este punto de partida, resulta necesario reforzar las
bases del sistema democréatico, habida cuenta de que el crimen
internacional organizado encontraria un terreno mas apto para

136 «Ud. puede engafiar a algunas personas todo el tiempo, y puede engafiar a
todas las personas algln tiempo, pero no puede engafiar a todas las personas
todo el tiempo”. T. de A. McCLURE (1904); p. 84.

137 GUTIERREZ (2001).

1% HERMET (2008).
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desplegar su potencial de manera ilimitada. El narcotrafico'®® es la
amenaza mas peligrosa que produce el mayor impacto en América
Latina y el Caribe, especialmente, debido al peso que tiene la
produccion en el area andina, y a su vez en todos los paises de
Sudamérica como lugares de exportacion.

En lo referido a la produccion de cocaina se estan
generando cambios a nivel global, es decir, que si afectamos una
parte del sistema global, se afectardn necesariamente otras partes
del mismo. Si miramos las estadisticas sobre produccion de
drogas en el &rea andina, observamos que en 1995 el 50% de la
produccién de cocaina proviene del Peru; mientras que el otro
50% restante tiene su origen en Bolivia, en primer lugar, y en
Colombia, en segundo lugar. El problema gira en torno de la falta
de politicas capaces de superar la globalizacion del narcotréfico.

En el presente estado de cosas, la pregunta es la siguiente:
¢Qué alternativas concretas tienen los campesinos de estas
regiones para no sentirse tentados a llevar adelante el cultivo y el
negocio de la droga? Los gobiernos entonces deberian brindar
opciones capaces de despertar el interés para alejarse de ciertas
préacticas y dedicarse a trabajos legitimos y legalmente aceptados.

El narcotrafico, la venta y el consumo de las drogas
muestran fehacientemente la dependencia internacional entre
productores, traficantes, intermediarios y consumidores. A esto,
debemos incluir  lamentablemente la  complicidad de
inescrupulosos  funcionarios de gobierno e integrantes
improvisados de las Fuerzas Armadas. Por lo tanto, la lucha
contra el narcotrafico pone de manifiesto una responsabilidad
compartida entre productores, colaboradores y consumidores.

El consumo de drogas ilicitas produce problemas para la
salud, pero el narcotrafico en tanto crimen organizado,
visiblemente atentatorio contra los derechos individuales, puede
atentar también contra la gobernabilidad democréatica. En este
sentido los criterios acerca de la seguridad, al momento de abordar
el narcotrafico, y su red de implicaciones, ofrecen caracteristicas
multidimensionales. En algunos paises, como en el caso de

1% ROJAS ARAVENA (2003).
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Colombia, la amenaza tiene un componente militar, mientras que
en otros genera debilidades econdmicas al involucrar el lavado de
dinero y la corrupcién politico-financiera. En este caso, entonces,
deberiamos hacer hincapié en afianzar las fortalezas y generar
nuevas oportunidades sociopoliticas.

Asimismo, la corrupcion financiera y econdmica
enquistada en los gobiernos produce inevitablemente
consecuencias desfavorables sobre la gobernabilidad democratica.
Y en este caso, como la confianza de los ciudadanos se deteriora,
genera simultdneamente debilidades en la creencia acerca del
sistema democréatico. En América Latina y el Caribe los indices de
corrupcion son elevados, mientras que los propios de desarrollo
humano son mas elevados ain. Asi, la corrupcién y el desarrollo
humano influyen en la insatisfaccion de la poblacion acerca de los
dudosos beneficios de la democracia.

En otro orden de cosas, digamos que hay tres elementos
que determinan la accién de gobierno: el interés general, la
democracia representativa y la participacion®, pero no esta claro
qué hay que hacer para servir al interés general en el conjunto de
intereses parciales. Una alternativa de solucién se encuentra
axiologicamente en la ética kantiana. Pero esta opcion, en la
actualidad, tampoco encuentra pleno consenso.

El nacionalismo, por ejemplo, atribuye a la nacion la
titularidad del poder politico, en cuyo caso el interés nacional
constituye el interés superior. Pero en una sociedad democratica,
los poderes publicos deben orientar su gestion de acuerdo al
interés general.

Surge ahora el problema de la gobernabilidad que se
sustenta en dos dimensiones: la legitimidad, que proviene de la
representatividad de las instituciones publicas, y la eficacia, que
queda determinada por la respuesta de los gobernantes a las
demandas de los grupos particulares. Segun WEBER, tenemos
que:

“La forma de legitimidad hoy mas corriente es la creencia

en la legalidad: la obediencia a preceptos juridicos

140 ARBOS & GINER (1993); pp. 53-89.
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positivos estatuidos segun el procedimiento usual y
formalmente  correctos. La contraposicion  entre
ordenaciones pactadas y ‘otorgadas’ es solo relativa. Pues
cuando una ordenacion pactada no descansa en un
acuerdo por unanimidad -como con frecuencia se requeria
en la Antigliedad, para que existiera legitimidad auténtica-
, Sino mas bien en la sumision de hecho, dentro de un
circulo de hombres, de personas cuya voluntad es empero
discordante de la de la mayoria -caso muy frecuente-,
tenemos en realidad una ordenacion otorgada -impuesta-
respecto de esas minorias™***.

En la actualidad, el interés general tiende a no reconocer
fronteras y debe obedecer, por lo tanto a una Humanidad
globalizada. Aun asi y con el apoyo de las normas, reviste interés
la busqueda de criterios que permitan la evaluacion de una gestion
de gobierno para juzgar finalmente su eficacia y su legitimidad.

Siguiendo a ARBOS & GINER, Huntington observa que
la crisis de la gobernabilidad gira en torno de tres caracteristicas.
A saber: polarizacion en la sociedad; la desconfianza en las
instituciones y la disminucion de la participacion. En este sentido,
uno de los peligros puede verse en las restricciones que algunos
gobiernos imponen a la participacion social para limitar las
demandas y facilitar asi su propia gobernabilidad.

Resulta también dificil hablar de gobernabilidad
internacional debido a la escasez de centros legitimos de poder
para gobernar al resto de los Estados. En este sentido, los
nacionalismos de hoy, impulsados por desequilibrios econémicos
y administrativos, generan a su vez disrupciones del orden politico
e ingobernabilidad. Por ello, quizas una comunidad politica
internacional solo pueda cimentarse a través de una profunda y
sincera vocacion democratica.

Los limites del desarrollo econdémico, tecnoldgico y
demogréafico también inciden en la gobernabilidad. Por ejemplo,
el capitalismo, como fruto del desarrollo técnico, deja tanto su

1 WEBER (1979); p. 30.
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impronta creadora como su capacidad de disolucion. En la
actualidad, el pensamiento estratégico y los estudios de futuros se
encuentran restringidos a grupos o élites de empresas privadas y
de la administracién publica que no siempre asumen las
responsabilidades que dichos estudios merecen. Parafraseando a
ARBOS & GINER, digamos que las soluciones que actualmente
plantea la globalizacion tendrian que implicar las condiciones para
su implementacion, especialmente en los paises subdesarrollados
0 en vias de desarrollo. Segun la vision de ARBOS & GINER
tenemos que:
“...la gobernabilidad es la cualidad propia de una
comunidad politica segin la cual sus instituciones de
gobierno actlan eficazmente dentro de su espacio de un
modo considerado legitimo por la ciudadania, permitiendo
asi el libre ejercicio de la voluntad politica del poder
ejecutivo mediante la obediencia civica del pueblo™*,

Mientras que, la cualidad de “gobernable”, se refiere a la
accion de gobierno ejercida sobre los ciudadanos por un poder
politico determinado. En este sentido, hay que tener en cuenta que
el grado de legitimidad y la forma de la eficacia afectan también a
la gobernabilidad**; y resulta necesario entonces implementar
cambios profundos tanto en las instituciones, como en las
actitudes de los ciudadanos. Entendemos que no hay dudas acerca
de los valores que animan la democracia, pero ello no garantiza el
mantenimiento de la confianza en las instituciones ni en los
liderazgos democraticos™**.

Asimismo, el vocablo ‘gobernanza’ simplemente:

«...describe la conducta, el arte de gobernar”*: o bien,

“...se encontraran, como en los principios del ‘buen

gobierno’, las exigencias elementales de la democracia,

que son el acceso a la informacién y el deber de los

12 ARBOS & GINER (1993); p. 13.

13 ARBOS & GINER (1993); pp. 14-16.
1 PRATS | CATALA (2001); pp. 1-6.
5 CALAME (2009); p. 15.

141



Ricardo Torres Medrano

gobernantes de rendir cuentas para que los ciudadanos
estén implicados en la toma de decisiones que les
conciernen directamente en su vida cotidiana™.

Retomando lo dicho precedentemente, si la gobernabilidad
es una cualidad que debe atribuirse a las sociedades o sistemas
sociales, entonces un andlisis de la gobernabilidad demanda el
reconocimiento de los actores estratégicos, ente los que se
encuentran el Estado, el sector privado y la sociedad civil (con
todos los estamentos que los componen), asi como también las
reglas y procedimientos mediante los cuales los actores
estratégicos toman decisiones y asumen responsabilidades.

Por otro lado, y siguiendo a PRATS | CATALA | esto
nos lleva a establecer la relacion entre los conceptos de
gobernabilidad y desarrollo ya que la gobernabilidad debe ser
evaluada ineludiblemente a traves de su capacidad para producir
bienestar social. En este sentido,

“...la gobernabilidad democrética presupone la existencia

de democracia, pero ésta no es condicién suficiente para

que exista gobernabilidad democrética. La gobernabilidad
democrética se dara solo cuando la toma de decisiones de
autoridad y la resolucion de conflictos entre los actores
estratégicos se produzca conforme a un sistema de reglas
y formulas que podamos calificar como democracia™*®.

Por ello, como la democracia esta basada en la igualdad
politica, en la medida en que se verifique la distribucién desigual
de la riqueza, de la informacion, etc., el desequilibrio entre
democracia y gobernabilidad serad directamente proporcional. En
definitiva, resulta fundamental establecer un hilo conductor entre
crecimiento, desarrollo humano, democracia y gobernabilidad
democratica, hasta el punto en que, si la meta de la democracia es

146 CALAME (2009); p. 18.
YT PRATS | CATALA (2001); pp. 11-16.
18 PRATS | CATALA (2001); p. 20.
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el desarrollo humano, la democracia es una exigencia de toda
estrategia de desarrollo™*®.

Por ello, y de acuerdo con PRATS | CATALA™, cobra
interés el concepto de ‘entitlementes’ como “conjunto de derechos
y oportunidades que determina la capacidad de eleccion de un
individuo” propuesto por Amartya SEN que relaciona el modus
vivendi para lograr realizaciones consideradas valiosas.

En consecuencia, el desarrollo humano exige instituciones
democraticas y gobernabilidad democratica; con lo cual, hoy en
dia, los conceptos de gobernanza y ética revisten prioridades
fundamentales™". Y de la misma manera que la Etica forma parte
de la filosofia practica, la gobernanza debe ser entendida en
funcién de la confrontacion de casos concretos, y no meramente
desde un punto de vista tedrico, de modo que permita sacudir
certezas instaladas y defendidas por sélidos y, para nada ingenuos,
intereses. La Etica y la gobernanza son pues prioridades para el
Siglo XXI.

Hasta el momento, resulta necesario insistir en el
establecimiento de una nueva ideologia que brinde valores y
sentido, en funcién de la representacién que las organizaciones y
sus miembros tienen de si mismos y de la sociedad. Y al respecto,
dada la complejidad y la interdependencia que los problemas
actuales revisten, la tecnologia de informacion y comunicacion,
constituye un componente fundamental para la gobernanza; en
especial, las redes independientes de recoleccion y difusién de la
informacion.

Estamos hablando de “un punto de apoyo para mover el
mundo”, parafraseando a Arquimedes. Y si bien hay puntos de
apoyo a traves de los cuales se puede torcer el curso de la
Humanidad, se encuentran ain en equilibrio inestable.

Por otro lado, ZIRKER & DANOPOULOS™ hacen
referencia a los usos de la palabra “seguridad” y establecen las

19 PRATS | CATALA (2001); pp. 24-32.
10 PRATS I CATALA (2001); p. 29.

151 CALAME (2009).

152 ZIRKER & DANOPOULOS (2004).
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diferencias entre seguridad individual, de clase, nacional, regional
e internacional y observan que el descontento con la democracia
en América Latina estd relacionado con la incapacidad de las
autoridades para brindar seguridad en términos fisicos y
econdmicos. Asimismo, el término “seguridad” hace referencia a
la estabilidad, a la ley y al orden que promueve el desarrollo
econdémico. Ademas, el concepto de seguridad depende del grado
de percepcién que cada individuo o institucion pueden tener de
dicho concepto. Por lo tanto, es un término que debe ser definido
de manera dinamica y contextual.

En este sentido, la mayoria de las poblaciones de las clases
bajas de Ameérica Latina, no cuentan con minimas normas de
seguridad personal, en el sentido otorgado por las clases medias.
Por lo tanto, la inseguridad en América Latina producida por los
delitos, por la corrupcion, por los colapsos econdmicos nacionales
y regionales, por las guerras civiles, por el terrorismo, por el
crimen internacional organizado y por la anomia, ponen de
manifiesto la necesidad de un nuevo enfoque del término
“seguridad”.

Por ejemplo, los golpes de Estado en América Latina
pueden ser entendidos, ademas de expresiones ideoldgicas de
nacionalismo (en oposicion a la globalizacion), como actos de las
instituciones militares en favor de una clase media insegura; en
especial, en defensa de la propiedad privada, la seguridad personal
y la prosperidad econdmica. En este sentido, el concepto de
“gobernabilidad” esta vinculado a la lucha de las democracias por
establecer y respetar las normas al igual que las instituciones para
garantizar su supervivencia. Igualmente, la nocion de
“ingobernabilidad” en los paises de América Latina estd
relacionada con la competencia que se establece entre distintos
grupos de intereses y con la manipulacion que ejercen las élites
politicas en los procesos eleccionarios.

Asimismo, las presiones econdmicas, las aspiraciones de
las clases mas desprotegidas y los esfuerzos para lograr una mayor
distribucion de los recursos centrados en los derechos de
propiedad, pueden también afectar la gobernabilidad
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(considerando la posicion desfavorable que las economias de
América Latina tienen en la actualidad en el sistema econdémico
mundial, al margen del retraso de prosperidad y de crecimiento
regional). El caso del “efecto derrame”* colombiano que
amenaza la seguridad de Brasil, y puede afectar al resto de los
paises limitrofes, es otro ejemplo de amenaza de gobernabilidad
en la region.

31. Las Fuerzas Armadas

En este sentido, las nociones de seguridad y de
gobernabilidad han ocasionado en América Latina intervenciones
militares, agravadas posteriormente por el terrorismo de Estado. Y
no obstante las disputas juridicas y politicas actuales acerca de la
legitimidad y legalidad de esas acciones, el peligro consiste en que
aun puedan seguir justificandose nuevas intervenciones. Por lo
tanto, los establecimientos militares tienen que contribuir
democraticamente a prevenir problemas concernientes a la
seguridad nacional y responder legalmente a las demandas
politicas y civiles de un posible periodo de ingobernabilidad.

Por otro lado, Ecuador y Turquia™ son paises que
tuvieron intervenciones militares, y el interés del estudio de estos
casos, estriba en su aplicabilidad en otros que pudieran ser
similares. En este sentido, ambos paises tienen problemas vy
presiones tipicas de sus respectivas geografias. Ecuador ve
amenazada su estabilidad interna, en especial por los conflictos de
Colombia y los cambios politicos de Venezuela. Mientras que
Turquia se enfrenta a resolver el conflicto entre la europeizacion,
por un lado, y el Medio Oriente tradicional, por el otro; esto es,
entre el nacionalismo secular y el Islam.

153 ZIRKER & DANOPOULOS (2004): “spillover effect”, del original Inglés;
p. 7.
> DANOPOULOS & ZIRKER (2006).
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Las intervenciones militares evidencian ciertas
semejanzas: la presencia de civiles que fomentan la intromision
militar para obstruir los procesos politicos democraticos; la
incapacidad del Poder Ejecutivo durante las crisis politicas y
econdmicas; una fuerte polaridad politica y social; la relevancia de
un proyecto nacionalista como principio fundamental de la cultura
institucional militar; una historia reciente de intrusiones militares;
las presiones transfronterizas; la victoria electoral de partidos
populistas; las denuncias de corrupcion; las crisis econdémicas; la
asuncion al poder de lideres militares carisméticos; y las
transiciones democréticas frustradas.

La mayoria de las intervenciones militares en Ecuador
fueron no violentas y aseguraron, con pocas denuncias de abusos
de los Derechos Humanos, la transferencia del poder ejecutivo;
como por ejemplo, después de los periodos de gobiernos militares,
1963-1966 y 1972-1978. Los militares turcos, asimismo, gozan de
confianza porque custodian el caracter republicano y laico del
Estado, y constituyen un moderador contra la islamizacion de la
politica, al tiempo que también son atentos observadores del
avance de la corrupcion politica que, en definitiva, puede afectar
la gobernabilidad. Asi, desde la creacion de la Republica Turca en
1923, las fuerzas armadas intervinieron tres veces (1960, 1971 y
1980), y ejercieron su influencia a través de “golpes de
memorandos™*>® en numerosas ocasiones, como por ejemplo en
1997, cuando forzaron la caida del gobierno popular isldmico de
Necmettin Ebrakan.

Siguiendo a DANOPOULOS & ZIRKER, y de acuerdo
con GUNEY™®, al finalizar la guerra de la independencia del
nuevo Estado turco, la sociedad se quedd con oficiales del
ejército, por un lado, y una sociedad devastada, pobre, analfabeta
y sin lideres, por el otro. De esta manera, las raices ideoldgicas de
la nacién estdn basadas en una ideologia militar estable y

% DANOPOULOS & ZIRKER (2006): “Coups by memoranda”, del original
Inglés; p. 8.
1 GUNEY (2002); p. 163.
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confiable pues, en definitiva, transformo la cultura otomana en
identidad turca.

Por otro lado, segin FUKUYAMA™ cuando los
economistas hablan del Estado de derecho, por lo general se
refieren a los derechos modernos de propiedad y al cumplimiento
de los contratos. En este sentido, los individuos son libres de
vender o transferir sus propiedades sin las restricciones impuestas
por grupos de parentesco, autoridades religiosas, o por el Estado.

Del mismo modo, el comercio exige contratos y una
maquinaria legal para garantizar el cumplimiento de los mismos y
para juzgar, igualmente, las posibles controversias que pudieran
surgir entre las partes. Cuanto mas transparentes resulten ser las
reglas de los contratos, y mas imparcial sea su cumplimiento, mas
expansivo serd el comercio (pues los compromisos creibles
garantizan el desarrollo institucional de un Estado). Es posible
tener derechos de propiedad y dar cumplimiento a los contratos
que permiten el desarrollo econdémico pero sin la existencia de un
auténtico estado de derecho, como es el caso de la Republica
Popular China (RPCh).

Como sabemos, la ley es un conjunto de reglas de justicia
que se unen a una comunidad. Con el declive de la autoridad
religiosa, y la creencia en la ley natural en los tiempos modernos,
entendemos la ley s6lo bajo un estricto conjunto de reglas de
procedimiento que garantizan que las leyes estan sustentadas a su
vez en un consenso social acerca de los valores. Si un gobierno no
se siente obligado por el imperio de la ley, y se considera
soberano, no habré nada para evitar que tome la propiedad de los
ciudadanos, o de los extranjeros que hacen negocios en su
territorio. Igualmente, si las leyes no se aplican a las elites méas
poderosas, entonces no habrd garantia que pueda asegurar la
propiedad privada.

Pero, si buscamos la fuente de las reglas sociales
invariables que reflejan los valores morales compartidos de una
comunidad, debemos indagar pues en las religiones.
Posteriormente, la dimension normativa de la ley, es decir la

TEFUKUYAMA (2010).
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creencia de que la ley es justa, es fundamental para su
acatamiento. Por ello, la ley no debe depender de los castigos por
transgredirla, sino del caracter voluntario para su normal
cumplimiento. En ello se funda el verdadero estado de derecho.

Siguiendo a FUKUYAMA, FELDMAN?™® afirma que el
crecimiento del Islam a principios del siglo XX1 y la demanda de
un retorno a la Sharia™® en todo el mundo musulman reflejan una
grave insatisfaccion sociopolitica. En este sentido, la jerarquia
clerical del Iran pierde su funcion judicial y convierte al pais en
una dictadura teocratica. En consecuencia, Iran deberia decidir si
valora el imperio de la ley en si, o bien si la ley sélo es el reflejo
de sus valores tradicionales.

Hoy, en primer lugar, la comunidad internacional cree que
cualquier programa de desarrollo debe ser de aplicacion universal,
aunque los recursos sean escasos; y en segundo lugar, las leyes
deben estar basadas en los valores fundamentales de la sociedad,
ya que ello garantiza la estabilidad de las normas. De esta manera,
la ley debe actuar como un limite a los poderes ejecutivos
arbitrarios.

La gobernabilidad en un pais se observa, por ejemplo, a
través de la convivencia democratica. Pero si la gobernabilidad
democréatica en un Estado, se encuentra alterada por la violencia
estructural, la democracia puede verse deteriorada. En este
sentido, la gobernabilidad democratica demanda un importante
grado de consenso social; el cual es condicidon necesaria y
suficiente para enfrentar los altos niveles de criminalidad y los
bajos grados de seguridad.

Siguiendo a ESPIN'® segin BARTOLOME™ el
concepto gobernabilidad se refiere a:

“...Ia capacidad del Estado de contar simultidneamente

con legitimidad y eficacia, como condiciones esenciales

para garantizar su existencia”.

158 FELDMAN (2008); p. 111-117.

159 «Sharia™: codigo moral y ley religiosa del Islam. N. del A.
160 ESPIN M (2009); p. 7.

161 BARTOLOME (2004).
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La gobernabilidad democratica reune dos conceptos
reciprocos que se relacionan dindmicamente: el consenso social, o
legitimidad, y la eficacia. Es decir que se encuentran en relacion
directamente proporcional e influyen también sobre la
gobernabilidad. En consecuencia, la gobernabilidad pone de
manifiesto la capacidad de un gobierno al momento de ejercer el
poder.

La legitimidad permite a un gobierno brindar esperanzas
acerca del sistema politico y fundamenta el disefio de estrategias
que garantizan el ejercicio de la ciudadania. Asi, la eficacia se
pone de manifiesto en el mejoramiento de los niveles de justicia
social y de disminucion de la marginalidad. Esto quiere decir
también que la gobernabilidad demanda incorporar al debate
publico la diversidad social y aceptar el disenso que, a través de
un marco normativo, contribuye a mejorar las relaciones de
convivencia social.

Por otro lado, la seguridad ciudadana se refiere a la
seguridad e indemnidad de todas las personas. La inseguridad
ciudadana, asimismo, tiene una dimension objetiva que se
fundamenta en la existencia de un riesgo real, es decir, en la
probabilidad estadistica (a partir de datos concretos) que tiene una
persona de ser victima de un delito; y una subjetiva basada en un
riesgo a partir de la propia percepcion, es decir, en el temor a la
existencia de la delincuencia.

En consecuencia, son metas fundamentales, tanto el
mejoramiento del sistema judicial, como el disefio de estrategias
para bajar objetivamente el nivel de delincuencia y elevar asi el
grado de seguridad.

Por el contrario, la inestabilidad e incertidumbre producen
en la poblacion la sensacion de que la permanencia del delito se
debe a la falta de voluntad politica de los gobiernos para resolver
los problemas o, asimismo, a su probada incapacidad,
caracteristicas que traen como consecuencia la pérdida de la
confianza y el debilitamiento de la legitimidad necesarias para
sostener la gobernabilidad de un pais. Asi, una gobernabilidad
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problematica imbricada en la violencia y la delincuencia
dificilmente podria mejorar la convivencia democratica.

Por otro lado, la gobernabilidad en un pais permite
relacionar politicas publicas y seguridad ciudadana. En este
sentido, cuanto mayor sea la gobernabilidad, la eficacia de las
politicas publicas incidird proporcionalmente en la calidad de la
seguridad ciudadana. En consecuencia, la gobernabilidad depende
del consenso social basado, pues, en una mayor democratizacion
estructural de la sociedad, la economia y la politica.

El delito en América Latina produce un clima de temor
generalizado que amenaza la convivencia ciudadana; por ello, los
gobiernos gestionan planes de seguridad para enfrentarlo. Pero a
su vez, tienen que abordar el problema de las consecuencias
ocasionadas por la puesta en practica de sus propios planes de
seguridad. Hecho que trae como consecuencia la falta de planes
estratégicos de seguridad (basados en politicas a largo plazo), con
la evidencia s6lo del aumento numérico de policias y de
equipamiento para tal fin como si esto fuese suficiente para
enfrentar a la delincuencia. De ello resulta en apariencias mas
politicamente correcto hacer frente a las consecuencias del delito
que establecer sus causas para erradicarlo. En este momento, pues,
debemos preguntarnos cuél es el rol de las Fuerzas Armadas en
los planes de seguridad ciudadana.

De acuerdo con MEJIAS™ vy sin perder de vista el
sostenimiento de la gobernabilidad, se entiende estructuralmente
por modernizacién democratica de la defensa y de las Fuerzas
Armadas el mejoramiento de las relaciones entre civiles vy
militares y la renovacion de armamento militar. En este sentido, y
de acuerdo a los niveles alcanzados por el crimen organizado, las
Fuerzas Armadas en América Latina cumplen un rol
imprescindible, sin perder de vista que las relaciones entre civiles
y militares, si bien dejan de ser una prioridad, constituyen una
asignatura pendiente.

Esto no significa que el proceso de democratizacion haya
finalizado y que las democracias latinoamericanas puedan

192 MEJIAS (20009).
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garantizar la supremacia civil, ni el control politico de las Fuerzas
Armadas, ni tampoco la direccion civil de la defensa que deberia
existir necesariamente.

La falta de control por parte de los poderes del Estado
sobre la defensa y las Fuerzas Armadas consolida paulatinamente
la problemética autonomia de las Fuerzas Armadas. En la
Argentina, por ejemplo, el control civil se logra mediante una
reforma legal orientada hacia la desarticulacion democratica de la
defensa.

Para combatir las amenazas no-tradicionales los gobiernos
de Sudameérica deben asumir, a partir de los criterios de Seguridad
Humana y Seguridad Democrética, la importancia que demanda
prestarle atencidn al concepto de Seguridad Multidimensional.

Actualmente, la naturaleza de los problemas
transnacionales determina un limite difuso entre la seguridad
exterior y la seguridad interior que podria causar la militarizacion
de la seguridad interior y, con ello, la consolidacion de la
autonomia militar. El riesgo consiste en la militarizacion de
espacios civiles democréaticos. Sin embargo, resulta necesario
mantener equipadas a las Fuerzas Armadas de acuerdo a las
actuales necesidades de seguridad y defensa.

Por otro lado y siguiendo a ROJAS ARAVENA'® en
América Latina y el Caribe, el desafio de cémo articular un
conjunto de politicas que asegure la gobernabilidad constituye una
prioridad. Esto significa resolver demandas sociales y generar
condiciones que aseguren la gobernanza.

En la globalizacion, las nuevas amenazas y las amenazas
no-tradicionales son de naturaleza transnacional y alcance
multidimensional, al tiempo que demandan de las autoridades
responsables la cooperacion hemisférica responsable, pues estas
amenazas influyen en aspectos politicos, econdmicos, sociales,
sanitarios y ecoldgicos. El narcotréafico, el terrorismo, la pobreza,
el crimen organizado, el tréfico de armas y el lavado de dinero, se
encuentran interrelacionados y constituyen ejemplos indiscutibles

163 ROJAS ARAVENA (2003).
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que solo la cooperacion multilateral puede brindar posibilidades
de éxito.

Para lo cual se requiere, en temas actuales de seguridad,
una estructura compleja de carécter institucional denominada
“arquitectura flexible”, pues un sistema de seguridad debe estar
conformado por una red de antiguas y nuevas instituciones y
regimenes de seguridad.

He aqui la importancia de la promocion de medidas de
confianza mutua (MCM), a las cuales corresponden la produccion
de libros de defensa, los registros de adquisicion de armas
convencionales, y de guerra, asi como también la transparencia
pablica de las inversiones militares. Las MCM constituyen
entonces un componente fundamental para consolidar la red de
acuerdos hemisféricos que conforman dicha “arquitectura
flexible”.

La seguridad internacional debe ser entendida y
consolidada como un bien global. Pues el propdsito consiste en
prevenir las debilidades para evitar que se transformen en
amenazas a la estabilidad, a la gobernabilidad y, en definitiva, a la
paz y puedan de esta manera convertirse, en fortalezas
consistentes y en beneficiosas oportunidades. En consecuencia, y
para lograr un efectivo sistema de seguridad internacional, es
condicion necesaria que los Estados se sometan juridica y
responsablemente a las mismas reglas vinculantes y universales.

La pregunta ahora gira en torno al grado de satisfaccion
que tiene la poblacion de América Latina con respecto a la
democracia. Porque de ser bajo, la democracia puede debilitarse y
dar lugar al establecimiento de indices de corrupcién elevados y
amenazas mas peligrosas, hechos que por lo tanto pueden alterar
la convivencia democrética.

A partir de la voluntad politica y la basqueda de consensos
sociales se inicia la discusion acerca de las politicas de Estado y
planes de seguridad cooperativos, solidarios y de integracion
regional que tienden a consolidar la gobernabilidad democratica
en la region.
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El crimen organizado hace uso de la globalizacién y saca
grandes beneficios; por lo tanto, los Estados tienen que estar a la
altura de las circunstancias para enfrentar estos nuevos desafios.

Asimismo y desafortunadamente, los politicos a traves de
los sistemas de representacion no siempre representan a los
ciudadanos; a veces representan a sectores econdémica y
politicamente influyentes y, otras veces, ni siquiera representan lo
que dijeron que iban a representar: se trata de politicastros.

Por todo lo dicho, uno de los objetivos basicos para
alcanzar la estabilidad democratica regional consiste en
desarrollar reformas para impulsar el crecimiento econémico e
incrementar la transparencia y la confianza en la gestion publica;
ello contribuird, en definitiva, a la insercién econémica y global.

32. Etica y Humanidad

Siguiendo a BACHELET™, la Etica y la Moral, nos
brindan pautas y modelos de accion para que establezcamos la
diferencia entre el bien y el mal a partir del reconocimiento de
ciertos valores aceptados socialmente. Nuestras posibilidades de
acuerdos que podemos alcanzar con los demas, entonces, depende
de la identificacién social previa de dichos valores.

El Hombre es un animal dotado de razén y mediante la
cual puede entender el concepto de libertad para llevarlo a la
préactica contra el determinismo de la Naturaleza o contra caminos
que pudieran conducirlo hacia el arrepentimiento posterior. El
progreso tecnoldgico, no siempre trajo beneficios ni siempre fue
bueno pues muchas veces contribuyd a debilitar, e incluso a
destruir, ecosistemas y hasta manifestaciones del Hombre mismo.
Pero el mundo estuvo y esta signado por luchas de poder que aln
son aceptadas por gobernantes y gobernados. En la actualidad, las
actitudes criminales nos resultan humillantes y las juzgamos
duramente, pero en la antigtiedad, los genocidios eran frecuentes y

164 BACHELET (2008).
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no generaban tanto rechazo como hoy en dia. Sin embargo, el
Hombre también es capaz de preocuparse por “el otro”, por sus
semejantes, hasta en perjuicio de sus intereses y de su propia vida,
quizés orientado hacia un mundo mejor o el bien coman.

Tenemos entonces por un lado, la industrializacion
tecnoldgica del terror que transmite la destruccion de objetivos
militares y poblaciones civiles just in time o en tiempo real y, por
otro lado, los principios de Humanidad que no dejan dudas acerca
de la igualdad de los individuos -no obstante su raza,
nacionalidad, género, edad, opiniones o religion- pues pertenecen
a la misma Humanidad, donde todos tienen derechos inalienables
concernientes a la vida, a la integridad y a la dignidad.

La ética, entonces, se encuentra en el corazon del bien
comun, y los principios de Humanidad globales incluyen tres
aspectos fundamentales:

1) El caracter universal de la Humanidad;
2) El valor de la persona humana;
3) La obligacion de trabajar por un mundo mejor.

a. El poder de las armas

El Ejército es una organizacion armada que tiene poder
para la disuasion y para la destruccién, se define como una
institucion que emana de un poder con autoridad legitima; de lo
contrario, tenemos que hablar de bandas armadas o milicias. El
Ejército es asimismo una manifestacion del poder del Estado para
salvaguardar su soberania. Sin embargo, algunos grupos pacifistas
opinan que si no hubiera ejércitos no habria guerras; otros, en
cambio, piensan que cuando no hay Ejército -0 su poder se
encuentra debilitado- una sociedad puede dar lugar a la violencia
impredecible, a la llegada de pandillas armadas, al avance del
crimen organizado y al surgimiento de milicias que enarbolan
Filosofias que ni comprenden, ni les interesan en verdad.

El Estado y el Ejército surgen a partir de la civilizacion y
no del estado de naturaleza. Una de las funciones del Estado
democratico consiste en velar por la proteccion de los ciudadanos
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para que se desarrollen incluso en posibles contextos violentos; el
proposito del Ejército entonces, es garantizar las funciones del
Estado. Y si la moral se basa en el bien comun, el Estado y su
Ejército igualmente deben contribuir a dicho bien comun. Pero asi
como los Estados se corrompen, también pueden corromperse los
gjércitos. Los ciudadanos delegan a las autoridades politicas la
responsabilidad de armar y convocar al Ejército, mientras que la
autoridad politica, en la actualidad, confiere al ejército la
legitimidad para el uso de la fuerza.

b. lus ad bellum

Frente a un adversario potencial, la guerra es legitima y
tenemos derecho a librarla (lus ad bellum), cuando se dan las
siguientes circunstancias:

1) Si la autoridad que toma la decision es legitima;

2) Si se han agotado los medios a través de la diplomacia para
alcanzar los fines propuestos;

3) Si la intencion tiene como objetivo el retorno a la paz y no
una agenda encubierta;

4) Si se rige por el principio de proporcionalidad, esto es, si
los medios empleados son proporcionales al peligro
inminente,

5) Si los dafos provocados no serdn mayores a los que tratan
de evitarse;

6) Si se considera que no existe otra posibilidad de éxito.

Sin dudas, el ejemplo mas evidente de guerra legitima es la
[1° Guerra Mundial librada contra el nazismo. Pero no obstante la
pertinencia de estos principios y la influencia del Derecho
Internacional que contribuye a la construccion de un mundo
mejor, mas justo y pacifico, la Humanidad no ha podido impedir
todavia los genocidios que dejan las guerras.

“Facing such violence, the only possible solution is the use

of force—effective, efficient force, therefore potentially

destructive—but force that is not itself limitless violence,
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which would betray the very values in the name of which
we became involved™®.

Esto quiere decir que si los principios que inspiran la
concepcion de la guerra legitima no se cumplen o no se respetan
en el campo de batalla, damos lugar a otra manera de hacer la
guerra, esto es, sin normas, sin limites. Asimismo, existen dos
grados de legitimidad:

1) La necesidad de recurrir a la guerra;

2) Los procedimientos utilizados para conducir la guerra,
pues no puede haber guerra legitima, con comportamientos
de barbarie.

Por esta razon, separamos lus ad bellum (legitimidad para
la guerra) de lus in bello (Derecho aplicable en la guerra).
Recordemos, ya, que los romanos distinguian la guerra justa
(declarada) de la contraria.

c. lusin bello
lus in bello se resume en dos preceptos:
1) Los responsables de llevar adelante las acciones militares
deben preocuparse por las poblaciones civiles.
2) El adversario debe ser respetado en su condicién humana y
cuando es herido o hecho prisionero debe ser respetada su
vida, su integridad fisica y su dignidad.

Estos son los principios de una “guerra sin odio”, surgidos
después siglos durante los cuales la Humanidad vio cémo se
transgredieron.

165 «Frente a este tipo de violencia, la Gnica solucién posible es el uso de la
fuerza efectiva, fuerza eficiente, por lo tanto potencialmente destructiva -pero
fuerza que no es en si misma violencia sin limites, que traicionaria los mismos
valores en nombre de lo que nos vemos involucrados™. T. del A. BACHELET
(2008); p. 5.
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“And yet, more than ever, civilian populations are the
main target of wars, either deliberately, as in terrorist
warfare, or as so-called unavoidable collateral
damage™®®

Asimismo, el ideal de una “guerra sin odio” sigue siendo
una necesidad real, no obstante los siguientes postulados:
1) La guerra a veces es necesaria.
2) Los “principios de humanitarios” no pueden ser
transgredidos en nombre de un mundo mejor.

El problema radica en poder mantener los nobles
principios ideales en medio del fragor de la batalla donde la vida y
la muerte se conjugan al unisono y las emociones son llevadas
hasta el extremo ante la inminente pérdida de todo. BACHELET
habla en este caso de la “hermandad de las armas” (brotherhood
of arms), es decir, la solidaridad que mantiene organizadas y
unidas a las tropas cuando estdn adecuadamente entrenadas que
tiene dos orientaciones:

1) Solidaridad horizontal: el espiritu de compafierismo que
mantiene unidas a las tropas

2) Solidaridad Vertical: combinada con la primera, es la
confianza en el lider.

“On the other hand, there is nothing stronger than the

complex alchemy of practically emotional connections

developed in a vertical relationship by a chief worthy of
the name™*®’.

Y ademas, debe existir el “espiritu de cuerpo”, esto es, el
sentido de pertenencia y el sentido de referencia que confieren al
grupo un fuerte sentimiento de unidad, pues reconocen que la

166 «y atn, mas que nunca, las poblaciones civiles son el blanco principal de
las guerras, de forma deliberada, como en la guerra terrorista, o como los asi
llamados “daiios colaterales” Inevitables”. T. del A. BACHELET (2008); p. 5.
167 «por otro lado, no hay nada mas fuerte que la compleja alquimia de las
conexiones emocionales desarrollados practicamente en una relacion vertical
por un jefe digno del nombre”. T. del A. BACHELET (2008); p. 6.
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existencia del grupo se debe a la colaboracion sin
cuestionamientos de cada uno de sus integrantes y para que el
grupo alcance el éxito final necesariamente requiere de la
adhesion voluntaria de sus miembros. Estos son pues los
principios y presupuestos que motivan una accion militar eficaz.

Sin embargo, la “hermandad de las armas™ y el “espiritu de
cuerpo” no garantizan que un Ejército podra evitar la barbarie
entre sus integrantes. De ninguna manera:

“This points to the enormous responsibility of the training

protocol and especially of the Leaders™®®,

He ahi la importancia de las normas que animan el
protocolo de entrenamiento y la idoneidad y perspectiva moral de
los lideres. Pero aqui surge otro problema referido a la capacidad
de destruccién ilimitada a partir de otra perspectiva moral que
pudiera tener un enemigo potencial, por ejemplo, al no reconocer
los principios de Humanidad. Pues como dice ESCUDE®, por
ejemplo,

“... si continUa en vigencia el doble estandar por el cual el

enemigo apela a cualquier medio de que disponga para

atacar, mientras Israel y Occidente se abstienen de usar su
poder maximo, entonces el adversario eventualmente
tendra medios nucleares y vencera”.

De todas maneras, y volviendo al pensamiento de
BACHELET, los ejemplos que demuestran que la barbarie, en
cualquiera de sus versiones, resulta finalmente ineficaz vy
execrable por la Moral y por la Historiografia posterior. Algo
similar sucede con el terrorismo que se basa en la utilizacion de
tacticas de sorpresa, cuando advierte que su adversario es
demasiado fuerte como para atacarlo de frente, y sin reconocer
codigos de conducta ni perspectivas de Etica universal. El
terrorismo ataca en las poblaciones, donde el adversario es

168 «Esto apunta a la enorme responsabilidad del protocolo de entrenamiento
y especialmente de los lideres”. T. del A. BACHELET (2008); p. 7.
189 ESCUDE (2007); pp. 20-21.
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evidentemente vulnerable. En este punto habria que indagar cuél
es la razon que motiva el surgimiento de sentimientos y actitudes
terroristas. BACHELET hace referencia a respuestas masivamente
aplastantes y crueles que alimentan la desesperacion, la
humillacién y el odio.

d. Un mundo mejor

Pero, el despliegue y la direccion de una fuerza militar
controlada no se basan en métodos y técnicas de las Ciencia
Exactas; y los reglamentos y protocolos, que en ciertas ocasiones
pueden resultar sencillamente inutiles. La guerra es una tragedia
porque alguien tendra un final desafortunado, forma parte de la
condicion humana y de la Historia de la Humanidad. Es aqui,
pues, donde debe surgir el lider para tomar la mejor decision, en
pleno uso de sus facultades y de su libertad. Por eso, la eleccion y
preparacion de los cuadros militares y de los futuros lideres es
decisiva y reviste una gran responsabilidad por los hechos y
consecuencias posteriores que pudieran suscitarse.

Por todo lo dicho hasta aqui, la construccion de un mundo
mejor implica conciliar los principios de Humanidad y la
necesidad del uso de la fuerza. En este sentido, el Ejército puede
contribuir al bien comln, pero no es cuestion de pensar que en
funcién de las armas que poseen, de la preparacién y experiencia
acumuladas y de sus posibilidades desproporcionadas con
respecto al resto de la sociedad, el poder politico estaria mejor en
sus manos que en el de los gobernantes legitimados por el sufragio
universal.

En la Historia, siempre hubo poderes excesivos y poderes
contrapuestos decididos a enfrentarlos. El poder de las armas es
determinante y, por lo tanto, debe ser debidamente contenido a
través de las Leyes y de las normas sociales. En un pais
democratico, las restricciones para el uso de las armas las impone
legal y legitimamente el Poder Politico, donde el Ejército es, pues,
su brazo armado, mientras que la ciudadania, en definitiva,
legitima su existencia y su accionar. Resulta fundamental,
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entonces, que los gobernantes, el Ejército y la Sociedad Civil
mantengan la comunicacion y una relacion estrecha y de
confianza animada por valores humanitarios compartidos.
En este contexto, la subordinacion de los asuntos militares
a las decisiones politicas estd en linea con la construccion de un
mundo mejor.
“La inercia de las instituciones y de los sistemas de
pensamiento, fuente de los desfases con la realidad, nos
genera un deber de accién a largo plazo: no solo hay que
remediar los desfases actuales sino también, y sobre todo,
evitar que se agraven en el futuro y, para ello, atrevernos
a anticipar, construir la vision de como podria ser el
mundo dentro de cincuenta afios y deducir de alli como
deberan ir conduciéndose los cambios™'"°,

33. Ciudadania y Seguridad

Seglin KESSLER'™, a partir de la reunién de los trabajos
del 11° Foro del Bicentenario que tuvieron lugar en Buenos Aires
el 6 de noviembre del 2007, organizado por la Secretaria de
Cultura de la Nacion y por el Programa de Naciones Unidas para
el Desarrollo (PNUD-Argentina), y refiriéndose a la nocién de
inseguridad dice:

“En efecto, la nocién de inseguridad, tal como la
entendemos, se conforma por la interseccion entre ciertos
delitos, segin la consideracion del sistema legal, que
generan preocupacion publica y una serie de sentimientos
como el temor y la indignacién asi como demandas que
ello genera hacia el Estado™".

170 CALAME (2009); p. 227.

71 Gabriel KESSLER: Doctor en Sociologia por la Ecole des Hautes Etudes en
Sciences Sociales (EHESS), Paris; Investigador del CONICET; Profesor
Asociado Universidad Nacional de General Sarmiento.

172 KESSLER (2009); p.16.
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Por lo tanto dicha nocion como su contraria, la
“seguridad”, suscitan extensos debates porque admiten multiples
interpretaciones. La interpretacion de la inseguridad varia de
acuerdo a los paises, los grupos sociales y al momento histérico
considerado. En las ciudades, los objetos de inquietud son
distintos que en las zonas rurales; y los investigadores en la
materia definen la seguridad y la inseguridad de manera distinta a
como los hacen los diferentes grupos sociales.

Podemos encontrar temor a ciertos delitos comunes o,
incluso, a la accion delictiva de individuos y grupos ligados al
poder, por lo tanto, no todos los delitos ni todas las formas de
violencia generan inseguridad en la poblacion. Si aceptamos que
todos los ciudadanos y ciudadanas integran el entramado social
como partes responsables y, ademas, deben garantizarse los
derechos y garantias en una sociedad democratica organizada,
entonces resulta imprescindible optimizar la relacion entre
seguridad y ciudadania, en especial, en los grandes centros
urbanos y sin descuidar el resto de las ciudades y regiones de la
Republica Argentina, ya que es una necesidad debido al elevado
namero de delitos que se cometen.

Pero hoy en dia, es también una necesidad global y todo
apunta, por lo expuesto anteriormente, que el mundo se oriente en
este sentido. Sin embargo, la relacion entre la influencia de los
especialistas, los medios de comunicacion, los representantes de la
cultura popular y opinién publica, por un lado, y la permeabilidad
de los politicos para canalizar las demandas de la sociedad, por el
otro, refuerza la tendencia de politicas punitivas.

A partir de los afios noventa, los paises centrales
reconocen una crisis acerca de las insuficiencias de la
criminologia para dar respuestas en un mundo que vive y sufre la
obsolescencia del conocimiento y que, posteriormente, también
influye en el pensamiento criminolégico.

“Se trata, por un lado, de cambios en las tasas y formas de

delito, en las politicas criminales, el aumento de la

seguridad privada y, ya en el nuevo milenio, la forma en
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que la preocupacion por el terrorismo ha reconfigurado
toda la agenda de seguridad™".

Es decir, hay que buscar maneras de repensar el problema
del delito, pero que no sélo observen las Leyes y el orden, sino
también las acciones de los individuos en los distintos centros
urbanos, en las redes sociales y en la estructura econémica porque
ademaés lo legal y lo ilegal, lo licito y lo ilicito y los multiples
actores, se imbrican pero sin agotar ni llegar a definir los limites
precisos de los problemas.

a. Democracia y control de la criminalidad
Asimismo y siguiendo a ROSENDO FRAGA' el rol del
Estado se manifiesta a través de la seguridad porque, entre otras
cosas, el Estado nace para brindar seguridad a los ciudadanos.
Podemos decir entonces que el contrato estatal se origina al
brindar seguridad. Por lo tanto, el Estado y el orden se encuentran
inevitablemente unidos. Hay cuatro problemas relacionados con la
inseguridad en América Latina:
1) Desigualdad social es la region del mundo con mayores
indices de desigualdad,
2) Crisis del Estado;
3) Aumento del problema de la droga;
4) Incremento de la urbanizacion.

“Sucede a la inversa de lo que pasaba en la historia,
cuando el campo era inseguro y la ciudad segura.
Actualmente, la gran ciudad se ha transformado en lo
inseguro y la pequefia poblacion en lo seguro.*””

173 KESSLER (2009); p.18.

"* Rosendo FRAGA: Abogado por la Universidad Catélica Argentina; analista
politico; periodista e historiador; Director del Centro de Estudios Union para la
Nueva Mayoria.

> FRAGA, (2009); p. 55.
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En opinion de FRAGA, al tratar de resolver el problema de
la falta de seguridad, se asigna demasiada importancia a la funcion
policial; hay pues un sobredimensionamiento. Dicho problema
esta relacionado con las siguientes variables sin advertir que se es
solo una variable dentro de un sistema:

1) Factor socioecondémico;

2) Eficacia o ineficacia del Estado;

3) Aumento del trafico y consumo de drogas;

4) Urbanizacién directamente proporcional a la complejidad.

En este sentido, la policia entra en la variable “eficacia o
ineficacia del Estado” para abordar el problema. A su vez, la
policia esta relacionada con la justicia penal, la justicia procesal
penal, los sistemas carcelarios, los sistemas de inteligencia, y los
sistemas de participacion de la ciudadania. Y en esta region,
donde la desigualdad es evidente y acuciantemente creciente, la
inseguridad es un indicador de desigualdad social.

Asimismo, la desigualdad que hay en seguridad es mayor
que la existente en salud y educacion. La brecha se observa, en
primer lugar, entre el promedio que ofrece la escuela publica
primaria y la escuela privada primaria y, en segundo lugar, la
brecha se observa entre el hospital pablico y la medicina prepaga.

“En educacion y salud tengo prestacion, puedo tener una

diferencia de calidad de prestacion. Sin embargo, en

materia de inseguridad, entre el country —alambrado y

rodeado— y la villa de emergencia, la brecha de

desigualdad es muchisimo mas grande que entre el
hospital publico y el sanatorio, la escuela publica
promedio y la escuela privada promedio™"®.

La seguridad como valor comienza en el siglo XIX, para
establecer los limites del poder. Los sectores de menores recursos
contindan siendo victimas del delito.

18 FERAGA (2009); p. 56.
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b. Reforma policial

Para SILVA®’ plantear que la lucha contra el delito en la
sociedad moderna se debe hacer solamente desde la actividad
policial, y con el sustento del sistema penal, es una alternativa de
solucién fragmentaria e insuficiente. EI mantenimiento del orden,
a través de la vigilancia y persecucion delincuentes, con la
posterior respuesta del sistema penal, constituyen las tareas de
cualquier sistema de control social. Esta es la parte que
normalmente hace la policia.

La eficacia de la policia implica que debe prestarse
atencion al presunto delincuente, a las victimas, al entorno social,
al entorno ambiental, en que el delito se pueda producir; o lo que
podriamos llamar “la situacion”. “La prevencion que es la tarea
basica de la policia adquiere, en ese contexto, un valor
fundamental; la prevencién situacional™"®.

Por ejemplo, la policia de la Provincia de Buenos Aires es
una organizacion instrumentada en los afios cuarenta pero que
desde fines del siglo XIX ha tenido muy pocas modificaciones
profundas que, ademas, se han mantenido desde entonces. Un
proceso de reforma debe realizarse sobre la base de saber qué
institucion se pretende reformar.

Otro asunto que hay que considerar es la importancia de
repensar el proceso de identidad y cultura profesional en la
institucion. La idea es entender como funciona desde adentro esta
“corporaciéon cohesionada”, como muchos ven a la policia.
Cuando hablamos de reforma policial en la provincia de Buenos
Aires hacemos referencia en primer lugar a la cultura
institucional, es decir, la cultura profesional del policia. Esta
cultura actta en este tipo de dinamica a traves de los siguientes
interrogantes:

7 Roberto Méximo SILVA: Profesor en Historia por la Universidad Nacional
de La Plata; Superintendente de Formacién Profesional de la Policia de la
Provincia de Buenos Aires; ha sido Director del Centro de Altos Estudios en
Especialidades Policiales de la Policia de la Provincia de Buenos Aires;
Docente de la Universidad Nacional de Lanus.

8 SILVA (2009); p. 115.
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1) Cdmo inciden las reformas en la Institucion;
2) Como inciden en la motivacion de sus hombres.

La efectividad de un proceso de reformas debe observarse
también a través de sus valores y no, en cambio, a partir de los
disvalores de integrantes de la Institucion.

c. Politicas de Seguridad
Siguiendo a SAIN'"®, encontramos lo siguiente:
“Sin dudas, hay gente que esta efectivamente amenazada
por algo y no lo sabe y, en consecuencia, vive tranquila. Y
hay gente que, quizas, tenga enorme temor a ciertas
problematicas del delito pese a que no median condiciones
objetivas que conduzcan a su victimizacion™*°,

Las politicas de prevencién han sido acotadas y parciales
por dos fuertes razones:

1) En Argentina, como en otros paises de la region, hay una
“puesta en escena” montada por los medios masivos de
comunicacion, a partir de la cual la gestion concerniente a
la seguridad puablica recae en la policia. Este criterio esta
basado a su vez en una politica de reivindicacion estatal
para garantizar la seguridad publica. Esta impronta cultural
latinoamericana esta en relacion con nuestra sociedad y
con la conformacién de nuestro Estado que ademas otorga
la exaltacion de la institucion policial. Podemos decir que
en los ultimos afios hay en la Argentina una considerable
demanda de proteccion estatal y policial mientras, aunque
parezca contradictorio, existe cierto desprestigio de la
institucion policial por considerarla ineficiente. Por lo
tanto, esta interpretacion del problema impide observar a

9 Marcelo SAIN: Doctor en Ciencias Sociales por la Universidade Estadual de
Campinas, Brasil; Docente Investigador del Departamento de Ciencias
Sociales, Universidad Nacional de Quilmes.

180 SAIN (2009); p. 152.
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la sociedad como actor responsable en la seguridad
publica.

2) Las demandas sociales y politicas sumadas a los reclamos

de los medios con respecto a la seguridad obligan a los
decisores de nuestros paises a dar respuestas que muchas
veces quedan en el terreno de lo anecd6tico de un discurso
politico coyuntural para quedar en el olvido ante el
impacto de los titulares de la proxima noticia. Las politicas
de prevencion son inevitablemente complejas; pueden
brindar indicadores de mejoria en el corto plazo pero
muestran, en todo caso, su eficacia necesariamente en el
largo plazo. La intervencion policial puede ser inmediata
cuando esta conformada, organizada y financiada pero:
“A diferencia de ello, las estrategias preventivas requieren
de la estructuracién de un dispositivo de gestion politica
que opere mediante intervenciones focalizadas a la gestion
social de las conflictividades en procura de la prevencion
de la violencia y el delito™®".

En ocasiones, cuando se desarrollaron politicas de
prevencion social, resultaron localmente acotadas para
producir efectos propagandisticos sin visibilidad social, y
terminaron siendo ineficaces para el objetivo politico
eleccionario propuesto. La presencia policial es social y
politicamente la solucion viable para llevar adelante el
control del delito. Las agencias de seguridad ya fueron
creadas y estan estructuradas. La deuda pendiente gira en
torno a promulgar nuevas normas, producir otras
reestructuraciones organicas y revisar eficientemente el
presupuesto.

3) Las politicas y estrategias de prevencion de la violencia y
el delito estuvieron asentadas en supuestos falsos,
asimismo estan relegadas solo a iniciativas estatales sin
una verdadera articulacion social. Esto no sélo las limita,
sino que también las convierte en iniciativas formales. En

181 SAIN (2009); p. 154.
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realidad, en la gestion de conflictos locales y en los
asuntos concernientes a la seguridad publica hay que
efectivizar nuevas modalidades democraticas de
participacién comunitaria:

“La policia tiene una enorme capacidad para gestionar,
disipar y solucionar con eficacia una serie amplia de
conflictos y problemas concretos en el ambito local. Mas
alla de las funciones especificas establecidas en las leyes y
reglamentaciones institucionales, el grueso del trabajo
policial cotidiano estda abocado a la resolucion de
conflictos concretos y lo hace con una notable celeridad y
eficacia. Por cierto, la intervencion policial no resuelve
las causas estructurales de los conflictos violentos pero
incide concretamente en la expresion material de los
mismos dando forma a una suerte de ‘asistencialismo
policial”",

Si la prevencion es local, entonces la instancia de gestion
politica debe llevarse a cabo en primer lugar en los
municipios porque, de lo contrario, resulta dificil
desarrollar estrategias efectivas de prevencién de la
violencia y delito, sin la participacion comunitaria y con
miras también a lograr resultados en lo tocante al proyecto
de descentralizacion policial. Asimismo, el fortalecimiento
institucional de los gobiernos locales en la gestion de
politica de seguridad debe ser una prioridad politica debido
a que los municipios generalmente no tienen facultades
institucionales en la organizacion de la seguridad.

Asimismo, con relacién a la seguridad los municipios en la
Republica Argentina se movieron entre dos orientaciones:
1) Con el criterio de que los municipios no tenian facultades
concernientes a la seguridad y a pesar de que las crisis
siempre tuvieron manifestaciones locales, la seguridad, en

182 SAIN (2009); p. 156.
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cuanto tal, siempre fue un asunto de caracter provincial o
nacional.

2) Luego, y debido a que la demanda vecinal para reclamar
mayor proteccion, fue canalizada hacia los gobiernos, los
municipios adquirieron una postura mas proactiva en la
gestion de los asuntos referidos a la seguridad. La razon se
funda sencillamente en que la gente no tiene un vinculo
directo con los decisores provinciales o nacionales pero si,
en cambio, tiene relacion con las autoridades locales.

Para SAIN, el desarrollo institucional de una gestidn
integral de politicas preventivas de seguridad en el ambito local
requiere pues de municipios con capacidad de gestion politica al
respecto. En definitiva, si la pretension es con respecto a las
politicas preventivas de seguridad, entonces se requieren politicas
de gestion local.

“...antes de discutir queé tipos de estrategias de prevencion

se van a llevar a cabo, se deberia apuntar a fortalecer a

los municipios en materia de gestion politica porque, en el

fondo, el problema de la seguridad es siempre local™*®.

d. Cultura y Seguridad
De acuerdo con FONT*®, es necesario realizar una mirada

empirica sobre los procesos de gobierno de la seguridad,
considerando ademas que la institucién que promueve acciones
referidas a la seguridad no es la Unica parte involucrada para
llevar adelante un anélisis social eficaz'®. Es necesario establecer
lo siguiente:

1) Definiciones de orden con las que el ente opera;

2) Laforma en que el orden es construido;

183 SAIN (2009); p. 158.

184 Enrique FONT; Abogado por la Universidad Nacional de Rosario; Master
en Criminologia; Docente e Investigador de la Facultad de Derecho,
Universidad Nacional de Rosario.

185 FONT (2009).
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3) Tecnologias seleccionadas para garantizar el orden;

4) Forma de seleccion y de institucionalizacion de los
medios;

5) Fines perseguidos;

6) Grados de racionalizacion de los fines;

7) Précticas de seguridad resultantes.

Si estos elementos y sus combinaciones resultan
analizados en los contextos sociales correspondientes se pueden
caracterizar distintos dispositivos méas confiables. Los Estados
buscan despejar este dilema propiciando dos lineas de politicas de
seguridad. A saber:

1) Politicas “volatiles y contradictorias”, que promueven
procesos de pluralizacion;

2) Politicas de “guerra al delito”, que recurren a respuestas
punitivas.

Sin embargo, esto suele traer procesos hibridos o
desnaturalizados con respecto a las innovaciones. Por lo tanto, es
menester lograr un cambio cultural con respecto a la manera en
que se conciben las politicas de seguridad porque esto influye en
las percepciones posteriores de la sociedad.

Una parte de las percepciones sociales, y algunas practicas
de instituciones de seguridad, reflejan una cultura que expresa, por
ejemplo:

1) La “mentalidad del castigo” que privilegia la aplicacion de
intervenciones coercitivas;

2) La “criminologia del otro”, que define a una parte de la
poblacion como proclive al delito:

“Pero mas preocupante aln que dicho desafio me parece

el que surge de lo arraigada que esta la idea de que si al

menoscabo que produce el delito (a la victima) se le
responde con el menoscabo que ocasiona (en el infractor)
la sancion, reorganizamos instrumentalmente el mundo
afectado por la transgresion y ‘producimos seguridad *%.

18 FONT (2009); p. 163.
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La posicidn garantista reconoce la validez de esta relacion.
Luego se concentra en la correspondencia y racionalidad penal del
proceso judicial que garantiza que la aplicacion de la sancion se
adecua al debido proceso legal y no viola ninguna garantia
constitucional.

Como los hechos se producen en el mundo social, la
inseguridad es producto de las tensiones de la estructura y de las
interacciones de la sociedad y, por lo tanto, debemos repensar
como juegan las variables culturales, econdémicas y politicas en el
fendmeno delictivo. El interrogante surge cuando nos planteamos
si la disminucién del desempleo, la bonanza econdmica, el
aumento de la equidad, la disminucion de las brechas econémicas
entre sectores sociales produciran un impacto favorable en el
problema de la seguridad. La idea de la criminalidad como
resultado de la exclusion resulta limitada porque no permite
advertir como inciden significativamente otras variables
culturales.

Porque la institucion de policia trabaja e interviene en
contextos sociales concretos, hay que prestar mas atencion al
contexto politico, al status socioecondmico de los grupos que
interacttan con la policia, a los disefios estratégicos institucionales
y a los niveles delictuales para poder entender por qué y cémo
actua la policia.

Los paises centrales suelen exportar frecuentemente, con la
participacion de organismos multilaterales y agencias de
cooperacion internacional, modelos estratégicos y
organizacionales de gobierno para la seguridad ciudadana a paises
que buscan remodelar democraticamente sus sistemas. Dicho
comercio de caracter internacional, supone la existencia de
producciones intelectuales que se envian en forma de
entrenamiento, propuestas de reestructuracion organizacional,
tecnologia de avanzada, estrategias de seguridad comunitaria,
nuevas teorias criminoldgicas, etc. Incluso, las Ciencias Sociales
insisten en la importancia de la utilidad y porvenir de los nuevos
modelos orientados a mejorar democréaticamente el gobierno de la
seguridad ciudadana. Sin embargo, el “gobierno comunitario de la
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seguridad” no resulta ser siempre la mejor manera para practicas
democréticas de gobierno en materia de seguridad, aunque pueda
ofrecer un marco de referencia que permita resolver problemas
locales y que acenten el conocimiento local y la capacidad para
enfrentar problemas.

El desarrollo de innovaciones sustentables resulta
fundamental aunque las innovaciones sean transferidas a
contextos distintos. Sin embargo, hay que tener en cuenta que las
condiciones estructurales y culturales de los paises “receptores”
pueden resultar ineficaces y hasta adversas para la
implementacién de modelos de reformas foraneas. Pueden
encontrarse obstaculos en forma de recursos insuficientes, falta de
confianza en asesores 0 receptores de conocimientos y resistencia
cultural caracterizada por reacciones y obstruccién a los nuevos
cambios.

Las dificultades y riesgos vinculados a las agendas
transnacionales para una nueva configuracion del gobierno de la
seguridad ciudadana requieren atencioén especial debido a las
dificultades de adaptabilidad, transferencia y sustentabilidad de
las innovaciones.

“La utilizacion adecuada exige una reconfiguracion y

transposicion de los modelos que le permita a la

innovacion en cuestion adquirir un sentido local al mismo
tiempo que se preservan los elementos deseables de las
tendencias globales™*®’.

La nueva reconfiguracion requiere desarrollar una
adaptacion a partir de dos direcciones:

1) Promover un  acercamiento  empirico a las
transformaciones, esto es, un acercamiento que reconozca
la multiplicidad de actores y organizaciones que
contribuyen de variadas maneras al gobierno de la
seguridad ciudadana.

2) Realizar un acercamiento basado en el reconocimiento de
la relacion entre innovaciones locales e ideas globales.

87 FONT (2009); p. 167.
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e. Reforma Policial

Para ARSLANIAN®®, [a solucién para los problemas de
violencia y de inseguridad debe venir de las agencias estatales
penales y desde ambitos culturales, econémicos, educativos ya
que la naturaleza de estos hechos es de caracter social'®®. El
problema consiste en encontrar un ambito desde el Estado que
pueda intervenir sobre las variables involucradas.

El control de la violencia y el delito reposa, por ejemplo,
en la agencia policial, en el funcionamiento del sistema
legislativo, en los funcionarios encargados de hacer cumplir la
Ley, en toda la policia, en la Justicia Penal, en el Servicio
Penitenciario. De lo contrario, si el qué, el como y el cuando de la
persecucion penal recaen en la policia, se puede caer en el riesgo,
como ya ocurrio, que algunos funcionarios policiales puedan
llegar a decidir qué delitos investigar y qué pruebas llevarle al
juez para que inicie una investigacion, con el peligro de fomentar
una crisis institucional por el advenimiento de hechos de
corrupcion, abusos de poder, inexistencia de procedimientos
legitimos, legales, etc.

A partir de la reforma policial, se pone en evidencia la
existencia de una responsabilidad civil y politica, nunca antes
asumida por los gobiernos. Aparece una demanda democratica
para la revisién de criterios y estrategias con el propoésito de
mejorar el abordaje de los hechos concernientes a la inseguridad
en la Republica Argentina.

“La conduccion policial es profesional y es de los policias.

La conduccion estratégica es transversal a una serie de

problemas y es reivindicable por quienes detentan el poder

politico™.

Con respecto a la reforma:

188 | e6n Carlos ARSLANIAN: Abogado por la Universidad de Buenos Aires;
ha sido Juez de la Camara Federal de la Capital, Ministro de Justicia de la
Nacion y Ministro de Justicia y Seguridad de la Provincia de Buenos Aires.

189 ARSLANIAN (2009).

1% ARSLANIAN; p. 171.
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1) La reforma supone un proceso de descentralizacion que,
hoy administrativamente en Europa o en cualquier pais del
mundo, se plantea como un concepto necesario.

2) La inclusién de la figura de “jefe de policia” puede
implicar un retroceso para la descentralizacion.

La descentralizacion es eficaz porque lleva el poder
policial al territorio:

“Una cosa es manejar una institucion policial sentado

burocraticamente en un escritorio, divorciado de la gente,

de la realidad criminoldgica de cada lugar, y otra cosa es

estar con un grupo policial comandando una

responsabilidad concreta y un territorio delimitado™**.

La reforma tiene tres aspectos importantes:

1) Asumir la conduccién politica de la seguridad.

2) Descentralizar

3) Enfrentar la corrupcion y desarticular la recaudacion
tradicional.

Ademas, la reforma tiene como hecho social extraordinario
y como eje central la participacion comunitaria, la cual es
importante para resolver el problema de la seguridad por varias
razones:

1) Para que en la discusion y en la demanda publica haya
racionalidad, esto es, que est¢ mediada por el
conocimiento de los problemas relevantes. Hay que insistir
en la prevencién policial de la violencia que esta
relacionada con los modelos de funcionamiento; y asi
como también en la prevencién de la violencia social que
se evidencia en el comportamiento de los jovenes. En este
caso, han surgido a través de la multiagencialidad y de la
articulacion vélida y legitima de parte del Estado, los
programas de respuesta mdultiple cuyos destinatarios son
los jovenes.

191 ARSLANIAN (2009); p. 171.
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El Estado cambia su rol pero debe seguir cambiandolo, ya
que por el momento no puede dar todas las soluciones;
Existe una importante y evidente dindmica social; los
intendentes, el Gobierno de la Provincia de Buenos Aires y
el Estado Nacional Argentino colaboran ampliamente. Hay
que articular las propuestas al igual que el trabajo de las
ONG’s. Hay un profundo compromiso y una relacién
diferente entre la comunidad y la policia, en especial por
su actitud. Pero:

“...es imposible sostener que la policia en la provincia de
Buenos Aires es la que regula el delito, patron del juego y
demas, después del enorme esfuerzo que venimos haciendo
para su reforma y depuracion, y el compromiso
extraordinario que hoy tiene la instituciéon policial en un
cambio muy profundo que no registra precedentes. Esto
me parece un agravio para la instituciéon policial en la
provincia de Buenos Aires”.

2) La transformacién conlleva un programa de cambio
cultural institucional pues tiene la recomendacion de
discutir e investigar sobre la base de la experiencia lograda
y, en especial, a la luz de los resultados de Asuntos
Internos.

Y los rasgos basicos de la reforma son:

1) La descentralizacion;

2) El control politico de la institucion;

3) La participacion comunitaria;

4) Las comunicaciones; y

5) La continuidad de la politica depurativa que procura
reforzar los valores.

La densidad demogréfica y la situacion social que vive el
conurbano de la provincia de Buenos Aires, en contraste a la
realidad del interior del pais, exige soluciones distintas. En este

192 ARSLANIAN (2009); p. 175.
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sentido, la relacion entre la policia y el poder politico es esencial,
porque:
“Quien gobierna una comunidad tiene que tener como
instrumento el uso de la fuerza ptblica™*,

34. Estado de Derecho en Democracia

En un gobierno legitimo, la seguridad, la presencia del
Estado y el progreso econdmico, por ejemplo, constituyen el
presupuesto inicial para hablar de gobernabilidad democratica;
pero, el Estado de Derecho es lo que mantiene la cohesion y la
articulacion entre dichos presupuestos. Por lo tanto, nos
encontramos con que el Estado de Derecho es necesario para
pensar la seguridad, y la seguridad, es necesaria para pensar la
democracia. Asimismo, una firme voluntad politica y el uso de
recursos para generar instituciones y desarrollar normas aceptadas
dentro de comunidad democratica, permiten posteriormente la
seguridad y el Estado de Derecho,

“The rule of law makes democracy work because law is the

collective will of society, making possible the monopoly on

the legitimate use of force, equal rights, and social
order™®*”.

Se segiin MARCELLA™, los elementos que comprenden
el Estado de Derecho son los siguientes:

1) Orden y seguridad,;
2) Legitimidad,;

3) Control y equilibrio;
4) Equidad,;

193 ARSLANIAN (2009); p. 176.

194 «E| Estado de Derecho hace que la democracia funcione, porque la ley es la
voluntad colectiva de la sociedad, haciendo posible el monopolio del uso
legitimo de la fuerza, igual los derechos y el orden social”. T. del A.
MARCELLA (2009); p. 2.

1% MARCELLA (2009); pp. 2-3.
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5) Aplicacion efectiva; y
6) Eficiencia e integridad.

Pero cuando el monopolio del uso legitimo de la fuerza se
establece, la gobernabilidad democratica requiere que la estructura
legal contenga los siguientes items:

1) Ministerio de Justicia;

2) Tribunales;

3) Escrutinio legislativo;

4) Agencias de aplicacion de la Ley;

5) Organismos reguladores;

6) Defensores publicos;

7) Policias;

8) Sistema penitenciario;

9) Estatutos legales;

10) Contratos;

11) Universidades con nivel académico-educativo necesario y
suficiente para formar a abogados, jueces e investigadores;

12) Compromiso social para promover la “cultura de la
legalidad”.

En este sentido, la legitimidad de un Estado cobra
importancia cuando el monopolio del uso de la fuerza se extiende
desde el interior del territorio hacia el exterior. La pregunta que
surge en este momento esta referida a la legitimidad que pueden
tener los grupos terroristas y guerrilleros. Y asimismo, si el Estado
de Derecho representa la voluntad colectiva referida a los valores
y normas de una sociedad, la Justicia es el punto de partida para
dirimir todas las diferencias entre grupos opositores, por dificiles
y contradictorias que éstas puedan ser. En otras palabras, la
aplicacion de la Ley es la garantia para una paz sostenible. Pero
también presuponemos la existencia de un Estado eficaz, en un
sistema integrado, con las instituciones y los recursos necesarios
para llevar a cabo satisfactoriamente sus funciones. En este
contexto eficaz, los decisores refuerzan su legitimidad en cada
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decision; con lo cual, generan también un nivel de confianza
aceptable en la ciudadania.

En cambio, si se da lugar a la rivalidad en el poder, a
decisiones contradictorias, a la privacion de los derechos civiles,
la consecuencia sera la pérdida de confianza entre los ciudadanos
hacia el Estado, instituciones con pérdida de legitimidad e
irrupcion de la violencia en sus multiples manifestaciones. Y en
un mundo articulado sistematicamente, los Estados débiles y
fallidos son el terreno fértil para el surgimiento del terrorismo, el
desprecio por los Derechos Humanos, el trafico de armas, la
inmigracion ilegal, la trata de personas, la desidia de los dirigentes
frente a las catéstrofes naturales, el interés de los dirigentes para
obtener beneficios mediante la destruccion del medio ambiente, el
contrabando, la xenofobia y el narcotrafico. Por el contrario:

“An effective democratic state should have strategic and

operational capacity among its ministries to g)rovide

security, justice, and other services to the people”®.

Para cualquier Estado moderno hoy en dia, el desafio
consiste en establecer la autoridad través de las leyes e instituir,
simultaneamente, los limites de su autoridad.

En las postrimerias de cualquier conflicto social grave,
muchas veces resulta dificil que los responsables alcancen el
castigo pleno y que las victimas logren un resarcimiento material
y moral equivalente al dafio recibido. Esto es casi una utopia
semejante a que se alcance la plena Justicia o la Justicia
inmanente de Dios. El Estado debe, por lo tanto, redoblar su
atencion para defender los poderes constituidos y las autoridades
elegidas, asi como también brindar el mayor cuidado a los
ciudadanos y a sus necesidades, en el marco de la legalidad y la
decencia. En este orden de cosas, las Fuerzas Armadas también
deben trabajar mancomunadamente con las autoridades politicas

19 «Un Estado democratico eficaz debe tener estratégica y capacidad
operativa entre sus ministerios para proporcionar seguridad, justicia y otros
servicios a las personas”. T. del A. MARCELLA (2009); p. 4.
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persiguiendo estos objetivos, en el marco de la Constitucion,
ajustadas a Derecho y sin abusos ni arbitrariedades.

La continuidad institucional, en el respeto por la
Constitucion y las Leyes, contribuye politicamente a la posible
renovacion legal de autoridades, a su fortalecimiento institucional
y a la trayectoria legitima del Estado. Asimismo, la estabilidad
social en el marco de la Justicia, al igual que la seguridad
ciudadana, requieren planificacion de tareas y ejecucion de obras.
El objetivo consiste en alcanzar la seguridad en el marco de la
Justicia sin soslayar la legitimidad del Estado y de los
gobernantes. Legitimidad que descansa en la responsabilidad
delegada por los ciudadanos para gobernar los destinos de una
Nacion. En ello reside la autoridad inicial que tienen los
ciudadanos frente a las elecciones libres y la valiosa posibilidad
para alcanzar una gobernanza eficaz. Por todo ello,

“Legitimacy affects all aspects of democratic

governance™*®’.

Es el mismo caso de la policia que s6lo puede cumplir sus
funciones como brazo armado de la Justicia, si es considerada
institucionalmente legalizada por el Estado y legitimada por los
ciudadanos. En consecuencia, el poder descansa en la legitimidad:

“Legitimacy itself demands a system of vertical and
horizontal accountability, which must be structured and
empowered to function. In vertical accountability, office
holders are answerable to the citizen-electors; in
horizontal accountability, office holders are answerable to
other institutional actors in the government, such as
courts, the opposition in parliament, audit agencies,
ombudsmen, commissions, and central bank™%.

197 «q a Legitimidad afecta todos los aspectos de la gobernanza democrética”.

T. del A. MARCELLA (2009); p. 6.

198 « a legitimidad de por si demanda un sistema de rendicién de cuentas
vertical y horizontal, que debe ser estructurado y facultado para funcionar. En
la rendicion de cuentas vertical, los titulares de cargos tienen que dar
respuestas ante el ciudadanos electores; en la rendicidn de cuentas horizontal,
los titulares de cargos tienen que dar respuestas ante otros actores
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La rendicién de cuentas, como actividad legal cotidiana,
garantiza la legitimidad, y el Estado de Derecho evita el abuso de
poder.

35. Organizaciones criminales y Estado

Segin AVILA MARTINEZ'®, los indicadores de
seguridad en América Latina se ven deteriorados y esto lleva a
cuestionar las politicas publicas desarrolladas para limitar los
hechos de violencia. Por esta razon, resulta relevante conocer las
estructuras criminales que operan en cada pais, las economias que
las sostienen y los mecanismos en que se autofinancian.

Las politicas publicas de los gobiernos de la region tienen
como objetivo fundamental reducir los indices delictuales; y para
ello, adoptan medidas que consisten en el aumento de las penas y
la reduccion de la edad de imputabilidad. Esta combinacién tiende
a incrementar la popularidad de los gobiernos y abona la tesis de
que la lucha contra la criminalidad se puede ganar mediante la
criminalizacion de ciertas conductas y la represion, por un lado, y
las sanciones de baja tolerancia del Cdodigo Penal.

Al respecto, AVILA MARTINEZ propone cinco hipotesis
de explicacion que contribuyen a comprender la relacion entre el
crimen organizado y el narcotrafico con las caracteristicas de las
estructuras criminales®®.

1) Los indicadores de violencia no son suficientes para medir
la presencia de estructuras criminales ya que hay muchas
actividades delictuales que no necesariamente generan
violencia, como es el caso de la corrupcion y la cooptacion

institucionales en el gobierno, como los tribunales, la oposicion en parlamento,
los organismos de auditoria, los defensores del pueblo, las comisiones, y el
banco central”. T. del A. MARCELLA (2009); p. 6.

199 AVILA MARTINEZ (2012).

20 AVILA MARTINEZ (2012); p. 30 y ss.
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de instituciones politicas. El beneficio en este caso
consiste en que disminuye la accion represiva de la Policia
y aumenta la tolerancia de la sociedad, ya que parte de
estas ganancias llega a muchos actores sociales:

“De ahi que la ausencia de violencia en determinados
territorios podria ser indicador de un cierto control
hegemonico de una organizacion ilegal y no de un estado
perfecto de la seguridad y la democracia en una ciudad o
pais™?%,

La tendencia en la actualidad muestra que la nueva
criminalidad ya no utiliza la violencia contra el Estado.

2) Hay una tendencia mundial en el sentido de que la
diferencia entre el crimen organizado y la delincuencia
comun es cada vez mas difusa; y por lo tanto, el peligro en
los paises en vias de desarrollo se encuentra en el crimen
ordinario, ya que el crimen organizado subcontrata a
delincuentes comunes para cumplir funciones operativas.
Y en este sistema de contratacién de servicios, hay un
transito delictual que va desde el sometimiento total hacia
una serie de interdependencias entre estructuras
criminales; como por ejemplo, el narcomenudeo y el
sicariato. La tendencia es que las organizaciones
delictuales utilizan menos violencia fisica.

3) La violencia se utiliza cada vez menos; en cambio, se
producen denuncias ante las autoridades con el propdsito
de controlar la competencia criminal. El crimen
organizado se dedica a la penetracion institucional a través
de practicas corruptas. Se trata, por ejemplo, de como el
narcotrafico modifica los patrones de comportamiento de
las instituciones ya que los narcotraficantes necesitan al
Estado para disminuir los riesgos penales.

2t AVILA MARTINEZ (2012); p. 31.
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“Mantener el monopolio de la justicia es, a la vez, poder
determinar qué es legal o ilegal, ademés de tener el
control sobre la decision™?%,

Y asimismo, luego de de un periodo en que las
organizaciones criminales se imbrican en el Estado y en
los poderes, resulta dificil distinguir entre cudles son
acciones institucionales y cuéles pertenecen al crimen
organizado. En especial, cuando se da el caso de agentes
institucionales que utilizan organizaciones criminales para
maximizar su posicién politica, social y, 0 econémica.
“Aun cuando esa premisa no es general, evidencia
reciente permite afirmar que en muchos casos no se trata
de que la mafia venga a distorsionar algo que estaba bien,
sino que el estado utiliza a la mafia. Esa es quiza la
precision del concepto de estado mafioso: no es la mafia
convertida en estado, sino el estado convertido en
mafia’?%,

4) EIl crimen organizado y los agentes ilegales se muestran
publicamente y estdn imbricados visiblemente en la
sociedad. Algunas de las actividades que mas blanquean
dinero, o lo reciben ya lavado, se vinculan con los bancos
y con el mercado inmobiliario. Mientras que las otras tres
economias ilegales son: el narcotrafico, la trata de
personas y el trafico de armas. Sea como fuese, una vez
lavado, el dinero se dirige a los bancos; especialmente, a
los del primer mundo. La economia ilegal siempre necesita
de la economia legal para funcionar. Las organizaciones
criminales no van contra el capitalismo y tampoco contra
la democracia ya que necesita de ambos para desarrollarse.
Y ademas,

“La democracia y la globalizacion le permiten a las
mafias y al crimen organizado administrar, dentro del

22 AVILA MARTINEZ (2012); pp. 34-35.
203 AVILA MARTINEZ (2012); p. 36.
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monopolio de la justicia, cuando una actividad es legal y
otra ilegal™?®,

5) El crimen organizado funciona en red, descentralizado y

especializado. Debido al fuerte control que ejercian los ex-
lideres de las anteriores organizaciones criminales, la
democratizacion también llega a sectores sociales y
estructuras de menor capacidad. Y aunque resulte
Ilamativo esta descentralizacion y la democratizacion
provocan que las cadenas del narcotrafico busquen una
forma de especializarse. Es el caso de las estructuras que
se dedican al lavado de activos y necesitan vender el
servicio a los narcotraficantes. Y en conclusion:
“En realidad ya no son estructuras criminales, sino redes
del crimen. Aun cuando efectivamente en puntos
neurdlgicos de estas redes, como en el lavado de activos,
algunas estructuras gozan de un gran control monopdlico
sobre el negocio, es en la parte mas visible del mercado
donde la descentralizacion y democratizacion se han
consolidado™?®.

36. Lucha o “Guerra” contra el narcotrafico

Siguiendo a MATHIEU?®, en todas las sociedades hay
estructuras de crimen organizado y consumo de drogas. Una
discusion sobre reformas politicas exige reinterpretar el crimen
organizado y el narcotrafico con el proposito de pensar en
posibles soluciones a estos problemas, partiendo de los niveles de
violencia existentes, asi como a las acciones que se llevan a cabo

2% AVILA MARTINEZ (2012); p. 38.
205 AVILA MARTINEZ (2012); p. 38.
206 MATHIEU (2012).
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para enfrentarlos, sin dejar de considerar que la causa de que la
violencia perdure esta relacionada con un Estado ausente.

En zonas rurales pobres donde se cultiva la coca suele

haber escasa presencia del Estado que habilite a los habitantes a
participar en las decisiones politicas, con lo cual, los pobladores
encuentran, a través de la droga y de las organizaciones
criminales, la manera inmediata de subsistir, mientras que el
crimen organizado logra reemplazar las funciones del Estado
aumentando la corrupcion.

1)

2)

3)

4)

5)

Sintéticamente, podemos presentar el siguiente resumen:
Las organizaciones de narcotraficantes transitan un
proceso de descentralizacion y fragmentacion e interactdan
con grupos especializados de una cadena sumamente
flexible. Dichos grupos se encargan de actividades
especificas y dificiles de desarticular.

No obstante la reduccion de las &reas de cultivo de coca,
no se verifica una reduccion proporcional en la produccion
de alcaloides afines. Por lo tanto, no s6lo no podemos
esperar una disminucién considerable de trafico y
consumo de las drogas ilegales. Por el contario, se observa
un aumento de la produccién.

Las redes de crimen organizado diversifican sus negocios
hacia otros bienes y servicios. Incluso, entre sus
actividades se puede observar el contrabando, el
microtrafico, el trafico de armas, la trata de personas, la
extorsion, el secuestro, el proxenetismo, etc. O bien, entre
sus actividades y negocios legales se encuentra el lavado
de activos que es dificil de detectar.

La dindmica de mercado del narcotrafico, en la cual existe
una relacion proporcional entre demanda de drogas e
ingreso per cépita, torna a los paises en vias de desarrollo
potenciales consumidores.

En la actualidad, debido al aumento del consumo de
drogas en los paises productores, la diferenciacion con los
paises consumidores se hace dificil y esto dificulta
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establecer la corresponsabilidad al momento de llevar
adelante la lucha contra el narcotréfico.

6) Hoy la produccion, el trafico y el consumo de drogas
tienden a diversificarse y las drogas sintéticas y los
psicofarmacos legales ganan el mercado de las drogas
basadas en materias primas naturales.

Por esta razon, los paises productores de drogas de base
natural pierden ventajas de capital financiero y economico y las
politicas contra las drogas enfrentan resultados ambivalentes ya
que el alcohol y el tabaco son las drogas legales que producen
iguales o peores dafios.

En otro orden de cosas, cuando se establecen criterios que
deben seguirse para formular politicas contra las drogas, se debe
tener en cuenta el impacto posible contra la produccion y el
consumo de drogas, asi como también el aumento de violencia y
de victimas, la criminalizacion de consumidores y expendedores.

Y todo ello, sin olvidar que las acciones deben estar
sustentadas en los principios de los Derechos Humanos, como, por
ejemplo, cuando observamos las vulnerabilidades de los
drogadependientes.

“A este respecto, existe una tendencia hacia el consenso en

relacion con la despenalizacion y la descriminalizacién

del consumo, y a formular politicas de intervencion en
salud publica, asi como programas de sustitucion,
tratamiento y rehabilitacién para los consumidores™?®’,

Un estado social de derecho, legitimo y democratico en los
paises productores y de transito de la droga requiere
inevitablemente importantes inversiones financieras, la mejora de
la administracion estatal, el perfeccionamiento de los servicios
sociales de salud, de educacion, de Justicia y de seguridad. Esta
tarea exige en los paises de la regién una decision politica
fundamental, el aumento en los impuestos, una intervencién local
que impida la apropiacion de los recursos publicos por parte de

2T MATHIEU (2012); p. 121.
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élites corruptas, narcotraficantes y delincuentes. De lo contrario,
nuestros paises corren el riesgo de convertirse en Estados fallidos,
a causa del narcotrafico y el crimen organizado.

37. Comunidad Andina y Cooperacion

Segin LOPEZ BUSTILLO, generalmente el crimen
organizado actla como una organizacion que interactia con
actores que se encuentran dentro y fuera de la ley y usan todos los
recursos disponibles para el blanqueo de activos en lugares donde
las leyes son débiles o carecen de controles. Resulta fundamental
para los paises que comparten fronteras llevar adelante acciones
coordinadas al respecto.

Las organizaciones criminales transnacionales no respetan
soberanias ni fronteras nacionales; por lo tanto, pueden incluso
llegar a afectar la soberania de los Estados. Estas organizaciones
se sostienen en bienes y actores sociales que pueden incrementar
su patrimonio y la impunidad de su accionar. Esto supone un gran
desafio para los Estados ante la necesidad de brindar seguridad a
los ciudadanos, siendo una de las alternativas de respuesta, sin
dudas, la cooperacién internacional. En este sentido, la
Comunidad Andina integrada por Bolivia, Colombia, Ecuador y
Pert, manifiesta su voluntad de enfrentar el problema que se
manifiesta en el interior y a través de sus fronteras.

Los informes de la Oficina de las Naciones Unidas contra
la Droga y el Delito (ONUDD) muestran que los destinos de las
exportaciones andinas se vinculan con los mercados de la cocaina.
Por ejemplo:

“Otro elemento a tener en cuenta en el comercio exterior

de la Comunidad Andina es el movimiento de

contenedores: se estima que en 2010 se movieron

alrededor de 3,9 millones de contenedores de 20 pies y

mas, y que en 2011 fueron mas de 4 millones. En el primer

trimestre de 2011, el trafico de contenedores en los
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puertos de la Comunidad Andina totaliz6 517 mil, superior
en 15% frente al mismo trimestre de 2010”%%,

Asimismo y de acuerdo con la ONUDD, la rentabilidad del
narcotrafico en términos financieros es indiscutible:

“segn la Onudd, en 2009 el trafico de cocaina generd

beneficios por 84.000 millones de délares?%.

Y como la cooperacion en la lucha contra las drogas surge
de la responsabilidad de un problema que es compartido, debe ser
mutua porque afecta el desarrollo y la seguridad de los paises
implicados y, por lo tanto, exige una accion de todos los paises
que refuerce las acciones individuales y aisladas. Pero dicha
cooperacion debe ser respetuosa de las legislaciones nacionales,
de la soberania territorial, de los Derechos Humanos y del
Derecho Internacional.

Los requerimientos econdémicos, materiales y humanos
necesarios para combatir el crimen organizado exceden, por
ejemplo, las capacidades institucionales para enfrentar su
aumento; por ello indudablemente, las acciones deben estar
acompariadas por la cooperacion internacional y el permanente
replanteo de coordinacion, cooperacion e intercambio de
experiencias en los foros internacionales.

Asimismo, COY G.*® también observa que los paises
andinos estan afectados por modos de criminalidad transnacional
y transfronteriza, que se suman a la dindmica del narcotrafico
cuyas consecuencias pueden ser tragicas:

“Esta realidad obliga a replantear como enfrentan los

paises, individual y colectivamente, las manifestaciones de

la criminalidad, que se ha transformado en un desafio que
podria amenazar sus instituciones democraticas y su
estabilidad™*'",

208 | OPEZ BUSTILLO (2012); p.134.
29| OPEZ BUSTILLO (2012); p.136.
29CoY G. (2012); p.134.
211 CoY G. (2012); p.142.
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38. Seguridad y Cooperacion

Siguiendo a CELLI, observamos que:

“La denominacion de crimen organizado alude a un
conjunto de delitos diversos y de evolucion compleja, que
crean problemas de seguridad multifacéticos, con
manifestaciones diferenciadas por paises y
subregiones?'?,

Son formas de asociacion ilicita que funcionan
transnacionalmente a través del trafico de recursos, bienes y
servicios y que, llegado el caso, no dudaran en llevar adelante
acciones violentas desbordando el control de los Estados. Luego y
a partir de los delitos fronterizos, y manifestaciones de violencia,
el fendmeno incide inevitablemente sobre la seguridad publica
ciudadana, con la consabida gama de ofertas delictuales. A saber:

“Entre los delitos vinculados con la criminalidad
transnacional estan el narcotréafico, el terrorismo, el trafico de
armas, el lavado de activos, el tréafico ilicito de bienes y de
personas, el secuestro, la extorsion y el sicariato”.

En este sentido, el impacto social de las consecuencias del
crimen organizado en la region produce un incremento de las
demandas sociales en materia de seguridad publica. Esto provoca
un aumento de los costos para enfrentar la criminalidad y la
necesidad de cooperacion transfronteriza o internacional. Dado
que son hechos de naturaleza compleja, las estructuras son
maultiples y se manifiestan segun las posibilidades de accion de las
organizaciones criminales.

La amplitud de las areas de impacto dificulta en muchos
casos la asignacion de competencias, mecanismos de intervencion
y recursos para alcanzar la cooperacion multilateral. En
consecuencia, hablar de cooperacion implica estar receptivos a

212 CELI (2012); p. 151.
23 CELI (2012); p. 152.
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tener en cuenta distintas politicas, diferentes articulaciones

multidimensionales e influencias de agencias internacionales.
“Por su amplitud y diversidad, el fendmeno abarca el
campo de accién de diversas politicas especificas en
relacion con problemas de seguridad puablica, lo que se
manifiesta, también, en la heterogeneidad de las
estructuras institucionales para su tratamiento: en la
mayoria de paises es un asunto de control policial, aun
cuando en algunos casos se considera la accion
subsidiaria de las fuerzas armadas, en condiciones de
excepcionalidad, bajo  limitaciones legales de
proporcionalidad y temporalidad, en situaciones de
desborde de las fuerzas policiales”.

Asimismo, un problema frecuente radica en los posibles
riesgos de superposicion de funciones policiales y actividades
militares, porque es probable que se verifiquen los efectos de la
desprofesionalizacion.

“En este aspecto gravita la tension politica acerca de la

ocupacién de las fuerzas armadas en problemas de

seguridad publica y la militarizacion eventual del combate

a actividades delictivas™?*,

Sin embargo, la politica estadounidense de militarizacion
de la lucha contra el narcotrafico muestra evidentemente que para
ella es un problema ya resuelto. No obstante, los marcos legales y
los regimenes juridicos en este asunto son de indole diversa. Por
lo tanto, resulta necesario tener una aproximacion legal al
momento de definir los hechos, reconocer cuales son los medios
para llevar adelante la lucha contra el narcotrafico, asi como los
ambitos de responsabilidades para la accion.

Asimismo, partimos de enfoques de diferentes paises, pero
con el intercambio de informacion precisa para avanzar hacia
definiciones comunes. La seguridad frente a este tipo de
fenOmenos puede alcanzarse. Hay que reconocer la

2% CELI (2012); pp. 152-153.
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complementariedad entre los paises intervinientes. El incremento
de fendmenos delictivos con impacto transfronterizo arroja como
resultado que los estados no pueden enfrentarlos aisladamente.
Resulta sumamente importante, entonces, armonizar politicas y
desarrollar capacidades de cooperacion en la perspectiva de una
agenda comun, la que demanda definiciones de politicas publicas
concertadas conjuntamente de coordinacion y proteccion. Como
por ejemplo:

1) Cooperacion transfronteriza multilateral;

2) Coordinacion judicial;

3) Coordinacion policial;

4) Coordinacion aduanera;

5) Proteccion de territorios;

6) Proteccion de personas;

7) Proteccion de recursos;

8) Proteccion de infraestructuras.

En este sentido, UNASUR propone continuar
estableciendo mecanismos de cooperacion a partir de enfoques
regionales transfronterizos para conformar una instancia de
seguridad publica regional y cooperar internacionalmente
coordinando acciones intersectoriales en materia de inteligencia e
investigacion:

“La cooperacion multilateral requiere de la coordinacion
de politicas internas y acciones de politica exterior, en
materia de acuerdos y generacion de mecanismos de
interrelaciéon entre los estados y consensos en politicas
regionales, a fin de integrarla como componente de la
asociacion estratégica en la agenda de prioridades
regionales™?.

215 CELI (2012); p. 155.
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39. Crimen organizado y Politicas Publicas

La actividad predominante en la region andina que
determina los problemas de seguridad son el cultivo, el
procesamiento y el trafico de drogas. Los grupos criminales
operan dentro de sus paises pero se vinculan con organizaciones
trasnacionales. Y si bien la transformacion de la economia ilegal
en legal es distinta en cada pais, el factor comun del crimen
organizado es la necesidad de vincularse a la politica y la
economia para obtener réditos economicos. Es evidente entonces
que el crimen organizado necesita del Estado.

“El reto es, ante todo, el fortalecimiento de la gobernanza

democrética de manera que se garantice el estado de

derecho™?*®.

Hay zonas, como las fronteras, en todos los paises andinos
donde el Estado no tiene control, ademés de la pobreza, la
ineficacia en la gestién publica, el mal funcionamiento de los
sistemas de administracion de Justicia y policia y la desconfianza
en las instituciones. Por lo tanto se deben reinterpretar las causas
estructurales que permiten la cadena del narcotréfico e invertir en
formacion y capacitacion de la poblacion. Al mismo tiempo que
se reflexiona acerca de las instituciones necesarias y adecuadas
para alcanzar la mejor cooperacion transfronteriza.

“Y es importante desideologizar y despolitizar el

tratamiento del crimen organizado, y hacerlo mas

técnico”?’.

Incluso, hay que redefinir el problema y enviar la nueva
informacién a los formadores de opinion para que contribuyan a
aclarar publicamente el problema. Pero, para garantizar la
gobernabilidad democratica, es necesario contar con la voluntad
politica al momento de tomar decisiones debido a que es un
asunto fundamental.

2 NINO (2012); p. 157.
2ININO (2012); p. 159.
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40. Prevencion y participacion comunitaria

Siguiendo a RIBEIRO & MAITRE digamos, en primer
lugar, que el proyecto de seguridad ciudadana se utiliza en
América Latina a partir de los afios ‘90 y busca generar una idea
de una seguridad publica democratica, poniendo el énfasis en la
prevencion, en nuevos actores y en la idea de una policia
comunitaria®®. Este impulso se ve favorecido por el crecimiento
de lo que conocemos como percepcion o sensacion de
inseguridad. En este sentido y para desarrollar un diagndstico del
delito es necesario hacer ciertas precisiones al respecto.

Para la investigacion comparada, y debido a las maltiples
definiciones que existen del delito, se utiliza el “patrén oro” que
es el nimero de homicidios por cada 100.000 habitantes, como
indicador que resulta méas facil de cuantificar para comparar el
nivel de violencia de un pais, estado o ciudad; que como todo
indicador, puede ser falaz dado que no incluye heridas graves que
no causaron la muerte, ni las disparidades locales, que dentro del
pais pueden ser importantes, ni la manipulacion intencional por
parte de funcionarios publicos con el objeto de mostrar cierta
mejoria en la lucha contra el delito, alentar a inversionistas
extranjeros, o conservar la ayuda internacional. Asimismo, la
manera de recoleccion de datos incide directamente en los
resultados estadisticos finales acerca del nivel de violencia; sin
considerar los casos que se “extravian” durante el proceso de
anélisis.

Hay otro desafio en materia de analisis comparado referido
a la utilizacion imprecisa de los conceptos de “crimen” y
“violencia”, cuyos significados son distintos y que hacen
referencia a diferentes fendmenos. Y existe, también, el desafio
relacionado con las fuentes de informacion, pues los datos
referidos al concepto “crimen” pueden ser reunidos de las
siguientes maneras:

1) Datos “oficiales” recolectados o difundidos por agentes
legales;

28 RIBEIRO & MAITRE (2010).
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2) Reportes provenientes de encuestas de victimizacion;
3) Datos de la salud reunidos por nosocomios a partir de
atenciones a victimas de delitos.

Asimismo, al comparar la cantidad de crimenes
denunciados a la policia con el nimero de hechos reportados en
encuestas por la poblacion, suelen verificarse llamativas
diferencias

Igualmente, dos de las fuentes de informacion mas
importantes de datos de paises de Latino América son:

1) Bardometro de las Américas; y
2) Encuesta Latinobarometro.

Los datos del Bardémetro de las Américas son
proporcionados por el Proyecto Latinoamericano de Opinidn
Publica (LAPOP) que incluyen informaciones sobre paises de
Latino América y sobre los Estados Unidos. Constituyen a su vez
una oportunidad para comparar ambos contextos mientras estan
disponibles para 12 paises. Son datos obtenidos a partir de
encuestas realizadas a 1.200 personas por cada pais, durante los
afios 2004, 2006 y 2008, y cuya pregunta central es:

“.Ha sido usted victima de alglin acto de delincuencia en

los Gltimos 12 meses?”2*.

Algunos paises poseen una tasa similar al escenario
norteamericano; otros en cambio, poseen una tasa superior a la
media de la region. Los resultados ponen de manifiesto la
importancia de considerar fuentes distintas para la elaboracion de
un diagnostico mas abarcativo acorde con un escenario mas ligado
a la realidad.

Por otro lado, el Latinobarometro es también una fuente
latinoamericana de informacion, financiada por organizaciones
como el Banco Interamericano de Desarrollo (BID), la Union
Europea y el Programa del Desarrollo de Naciones Unidas
(UNDP), entre otros, y utilizada para elaborar diagnosticos con

I RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 5.
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respecto a situaciones de violencia y criminalidad. Las mediciones
realizadas por Latinobarometro para los paises de América
Central y del Sur constituyen numerosos estudios sobre actitudes
politicas, e igualmente en este caso, la pregunta gira en torno a si
el encuestado o alguien de su familia ha sido asaltado, atacado o
victima de un crimen en los Gltimos doce meses, (que es diferente
a la pregunta del Barémetro de las Américas). Y obviamente,
una pregunta diferente abre las puertas para una respuesta distinta,
en la cual la vaguedad de este caso torna dificil el seguimiento de
la violencia o criminalidad para luego intentar estimar la tasa
verdadera de las victimas.

Sin embargo, para el analisis de la importancia que los
ciudadanos de Latino América dan al problema del crimen y de la
inseguridad, la encuesta Latinobarémetro cumple un rol
destacado al preguntar al ciudadano acerca del problema maés
relevante; y como una de las opciones de respuesta se refiere al
problema de la delincuencia y la inseguridad, se puede entonces
calcular el nimero de personas que sefialan estas caracteristicas
como los més graves.

Como dijimos, la encuesta incluye asimismo a integrantes
de la familia, y por esta razon, los datos conllevan una relacion
estrecha entre “delincuencia” y “redes afectivas” que seguramente
tienen un gran impacto emocional en el encuestado. En otras
palabras la encuesta Latinobardémetro refleja de manera evidente
los efectos emocionales de quienes fueron victimas de violencia o
criminalidad. Y mientras relaciona la preocupacion de la
ciudadania por las consecuencias de los hechos delictivos, mide
ademas actitudes, valores, preferencias y confianza de los
encuestados en relacion a la democracia, el sistema politico y el
resto de los ciudadanos.

Indudablemente, la violencia urbana es uno de los mayores
problemas de América Latina desde la década del 90.

“Frente a ello, se evolucion6 desde una mirada punitiva de

la seguridad publica a un enfoque mas integral, que se ha

materializado en la region a través de formas innovadoras
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de prevencion del delito basadas en la participacion de los
ciudadanos™??°,

a. Prevencion del delito en América Latina

Como consecuencia de estos cambios, la “sensacion de
inseguridad” de los ciudadanos provoca un fuerte reclamo politico
para que las autoridades produzcan cambios inmediatos en el
campo de la seguridad publica.

Hasta la década del 90°, el crimen era concebido
basicamente como un problema policial. Las criticas formuladas a
este “enfoque tradicional” mostraban la importancia de considerar
la violencia como un fendmeno social multicausal. Luego, a partir
de esos afios, la estrategia adoptada por diversos paises para
abordar el problema de la violencia resulta ser mediante el
“enfoque epidemioldgico”, que propone la idea de construir, de
manera sostenida y con miras al largo plazo, politicas de
seguridad publica de fuerte raiz democratica y con atencion a
medidas que resulten ser basicamente preventivas.

Posteriormente, se propicid el desarrollo de modelos de
policia comunitaria que hiciera hincapié en la blsqueda de la
eficiencia y el respeto a los Derechos Humanos.

De esta manera entre los dos enfoques se produce un
sostenido avance que va desde la punicion hasta llegar a una
visién holistica del abordaje de la delincuencia para conjugar
paulatinamente iniciativas de control y prevencion basadas en el
siguiente andamiaje: mejoria de las organizaciones del sistema de
justicia criminal; politicas sociales disuasivas para evitar el
crecimiento de la criminalidad; participacion comunitaria en el
disefio y puesta en practica de politicas para la prevencion del
delito.

“Todos estos conceptos e ideas fueron reunidos en el

término “‘seguridad ciudadana”, que ha servido para

clasificar las politicas que en la region latinoamericana

20 RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 8.
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buscan la prevencién del delito a partir del uso de
mecanismos de la participacion comunitaria’??.

En definitiva y una vez definidos los términos en cuestion,
los hechos delictivos deben ser administrados mediante politicas
de seguridad ciudadana con programas de “doble orientacién”, es
decir, aquellos que contienen simultdneamente medidas de control
y de prevencion. De esta manera, la provision de seguridad
publica se vuelve una responsabilidad de gobernantes y
ciudadanos en general y comprende una visiéon de la democracia
que contiene derechos, deberes y fundamentalmente la variable
“participacion ciudadana” involucrando a la poblacion de manera
proactiva en el problema de la falta de seguridad.

En este sentido, y paralelamente a los esfuerzos de los
gobiernos, sumados a los recursos destinados para enfrentar la
inseguridad ciudadana, es propicia la creacion de redes sociales
que contribuyan a la organizaciéon de la comunidad para actuar
sobre la prevencion, consolidando el capital social y mejorando la
convivencia. Posteriormente, las iniciativas orientadas hacia la
prevencion del delito, promoviendo la participacion ciudadana y
acompariadas con politicas sociales tendientes a mejorar el
empleo, la educacién y el trabajo para reducir posteriormente la
tasa de delitos, dan lugar de nuevo a la participacion policial y de
la sociedad de manera mas efectiva. Con lo cual el objetivo se
centra ahora en iniciativas dedicadas a mejorar los ingresos, la
vivienda, la salud, la educacion, entre otras, con el &nimo de
optimizar las condiciones sociales de los ciudadanos.

b. Participacion comunitaria y prevencion

Asi, diversos paises de América Latina constataron que
para alcanzar mayor eficacia al momento de abordar el problema
del control de la criminalidad, reducir las tasas delictuales y
disuadir a los ciudadanos a ingresar en las organizaciones

21 RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 10.
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criminales, una politica de seguridad publica deberia contemplar
simultaneamente los siguientes factores:

1) Prevencion;

2) Participacion comunitaria;

3) Represion.

Y en este sentido, las politicas desarrolladas son las
siguientes:

1) Politicas de control de la criminalidad: que enfatizan la
capacidad del Estado para detectar, disuadir e incapacitar
la accion de posibles delincuentes;

2) Politicas de prevencion de la criminalidad: orientadas a
actuar sobre los factores que incitarian a los ciudadanos a
cometer delitos.

La implementacion de la prevencion a partir de la
participacion comunitaria, representa una politica innovadora en
materia de seguridad ciudadana. En este sentido, las politicas
preventivas siempre tienen demarcacion espacial, poblacional y
temaética. Por lo tanto, en la medida en que estas caracteristicas se
conectan y complementan, las politicas de seguridad ciudadana se
clasifican en tres grupos:

1) Situacional;
2) Social;y
3) Policial.

Asimismo, la participacion en los programas de
prevencion del delito tiene dos orientaciones:
1) Participacion de los vecinos;
2) Participacion de los “dirigentes” de la comunidad dentro
de los consejos de seguridad para representar los diferentes
grupos de interés.

Otra manera de clasificar la participaciéon ciudadana esta

dada por el rol que los individuos desempefian en la formulacion,
implementacién, monitoreo y evaluacion de una politica o
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programa de prevencion del delito. La participacion comunitaria
se clasifica en:
a) Rol activo: cuando los individuos muestran iniciativas para
participar en el &mbito de la politica;
b) Rol pasivo: cuando el gobierno llama a los ciudadanos a
participar s6lo en una etapa de la politica.

Ademas, la participacion puede ser:

a) Amplia: Cuando la participacion de los ciudadanos se
observa en todas las fases de la politica;

b) Restringida: Cuando los ciudadanos son llamados para
participar solamente en una de las fases de la politica.

Durante los ultimos afios en América Latina el aumento de
las victimas de la delincuencia y del temor que esto genera en los
individuos, lleva a los gobiernos a implementar programas para
disminuir las tasas de crimenes y la sensacion de inseguridad de
los ciudadanos. Para lo cual se implementan acciones de
prevencion a través de un cambio en las relaciones entre la
ciudadania y las instituciones policiales con miras al
fortalecimiento de la comunicacién y la elaboracion de acciones
posteriores. Pero para que los proyectos sean eficaces deben ser
adaptados a contextos locales concretos.

c. Prevencidn y Politicas de Seguridad Ciudadana
La prevencion del delito requiere prestar especial atencién
a la continuidad de los programas, dado que es una tarea
fundamental con miras a disminuir la violencia y la criminalidad,
donde cada contexto determina el tipo de intervencion y las
formas de participacion. Por lo tanto:
“El fundamento practico de las politicas de prevencién
comunitaria del delito es que, nadie conoce mejor el
problema del crimen en un &rea, que la propia comunidad
afectada por ello”?%.

?22 RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 24.

197



Ricardo Torres Medrano

La elaboracion del diagnostico de criminalidad debe ser la
primera actividad de cualquier iniciativa preventiva. Resulta
frecuente que los ciudadanos evitan relacionarse con la policia o
desacreditan al Estado como interlocutor valido, porque no creen
en gue la voz de un ciudadano pueda ser tenida en cuenta. Este
hecho suele darse en dictaduras, durante guerras civiles o cuando
el Estado y el gobierno tienen dudosa reputacion

Por el contrario, en un proceso orientado a la prevencion
del delito, las distorsiones provocadas por supuestos
representantes de la comunidad, por grupos de interés poco
representativos o lideres autoproclamados pueden ser corregidas
gracias al permanente diagnostico, monitoreo y evaluacion de las
acciones y de sus consecuencias gracias a la participacion
comunitaria de todos los grupos sociales relevantes.

“En todos los casos, cualesquiera que sean las
condiciones iniciales, los objetivos y las modalidades de la
intervencion, la participacion comunitaria permitira
aumentar drésticamente las posibilidades de éxito del
proyecto, y su ausencia lo condenara casi siempre al
fracaso”?%,

Ahora bien, cuando los ciudadanos perciben que sus
contribuciones son tenidas en cuenta para la elaboracion e
implementacion de politicas para la prevencion del delito, son
motivados para participar mas ampliamente alejando un posible
sentimiento de abandono y provocar posiblemente hasta una
reduccion de la tasa de delitos. Asimismo, en la participacion
ciudadana durante el proceso de prevencion del delito, pueden
surgir dos clases de riesgos y oportunidades:

1) En lugares donde el ejercicio de ciudadania es accidentado,
participar no es un acto sencillo y hasta puede ser
peligroso. Hay que pensar acerca de cual es la funcién y la
accion policial en cada comunidad y paralelamente cuél
deberia ser su accionar esperable. Es decir, hay que
repreguntar en qué consiste en cada contexto geografico e

2 RIBEIRO & MAITRE (2010); pp. 24-25.

198



Gobernanza, Gobernabilidad: Defensa & Seguridad

historico la practica ciudadana. Por ello, resulta
fundamental capacitar a los ciudadanos para que asimilen
la idea de participacion comunitaria de manera
constructiva.

2) Los conceptos de “participacion” y “comunidad” son en la
actualidad conceptos politicamente necesarios, aunque
puede no haber voluntad politica de poner en practica su
contenido. Si éste es el caso, el uso de estos conceptos es
para legitimar politicas previamente decididas, cuyo
debate publico y evaluacién comunitaria podrian desviar
el curso politico de una decision de gobierno.

Desde otro punto de vista, la insistencia desmedida en la
participacion puede ser una herramienta para el Estado para
desligarse de sus responsabilidades y justificar su inaccion. Sin
embargo, temas tales como “seguridad” y “violencia” representan
grandes desafios y no menores oportunidades para los Estados de
Latino Ameérica. Pero para llevar adelante una politica estratégica
0 una politica de Estado se requiere asumir un compromiso y
sostenerlo en el largo plazo. Por lo tanto, aunque el Estado
deslinde responsabilidades en la comunidad, su rol y su
importancia no disminuyen. Y la participacion de la comunidad
debe ser concreta y no meramente formal; porque si los
ciudadanos no se sienten parte del proyecto de prevencion, la
participacion puede perder eficiencia y el proyecto puede resultar
ineficaz.

El Estado debe regular la seguridad ciudadana en
democracia produciendo la conexion entre las necesidades
sociales y las acciones politicas. El Estado debe estar presente
ademas para evitar el desarrollo exclusivo de las iniciativas
privadas:

“Asi, una estrategia para garantizar la continuidad de

estos programas es establecer asociaciones publico-

privadas al nivel local, que contribuyan para que la
accion de los vecinos sea continuamente motivada™?**.

24 RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 26.
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Y es sabido también que cuando ciertos delitos son
desarticulados en un lugar, los criminales o bien se trasladan a
areas similares para seguir ejerciendo las mismas practicas
delictivas, o bien cambian de delito, modalidad o atacan a otro
recorte de la sociedad. Las policias en América Latina han
oscilado entre el uso de la mano dura contra el delito, y la puesta
en marcha de modalidades de no intervencion.

“Lo que ha sido Ilamado como policia comunitaria en la

region, muchas veces se reduce al hecho de que la policia

estd presente de forma permanente en la comunidad,
regularmente patrullando a pie con los mismos
efectivos™?®.

La prevencion policial tiene tan escasa participacion
ciudadana, como la disposicién que tienen las autoridades
politicas para escuchar la voz de la sociedad. La interpretacion es
que las policias latinoamericanas no estan preparadas desde el
origen de su formacion (con jerarquias militarizadas autbnomas)
para aceptar una planificacion y evaluacion de sus actos por parte
de ciudadanos comunes, y esto constituye un obstaculo
fundamental para lograr politicas exitosas de participacion y
prevencion. Aqui radica la oportunidad de las autoridades
policiales para hacer hincapié en las escuelas de policia en la
formacion y capacitacion para participar en politicas comunitarias.

“lgualmente, es necesario definir la relacion que la policia

entabla con las organizaciones comunitarias y la

poblacién, para construir un modelo de policia
comunitario adaptado a las condiciones socioculturales de
la region”?.

Algunas politicas preventivas son importadas de paises
desarrollados pero lamentablemente no llegan a adaptarse a las
verdaderas necesidades de la realidad local. Y hasta nuestros dias,
todas las experiencias en materia de prevencion del delito

% RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 27.
22 RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 27.

200



Gobernanza, Gobernabilidad: Defensa & Seguridad

muestran que la participacion de los ciudadanos es fundamental e
inevitable para alcanzar el desarrollo de una consolidada politica
de prevencion.
“Hoy el mayor desafio en materia de seguridad
ciudadana, tal vez, sea el elaborar la modalidad
preventiva de la actividad policial, que sea adaptada a las
condiciones sociales y politicas de la region”?’.

41. Crimen organizado

En términos generales, y siguiendo a RUGGIERO (2010),
podemos convenir en que el crimen organizado difiere de la
delincuencia convencional por el alto grado de su actividad ilegal
cuya estructura conspira a niveles nacionales y tiene alcance de
caracter internacional®®. Ello es posible debido a la capacidad de
adaptacion o flexibilidad de sus grupos y su amplia diversificacion
para convivir en la legalidad desde la ilegalidad. Los delitos que
tienen objetivos econdmico-financieros requieren cierto grado de
organizacion y formas de asociacion estructurales entre sus
miembros.

Obviamente, al hablar de “delincuencia organizada”
estamos hablando de actividades ilegales establecidas mediante
una relacién particular entre victimas y victimarios. Y hablamos
también de semejanzas entre las cuales el crimen organizado
puede ser similar a la delincuencia de cuello blanco o de
corporaciones con un alto grado de profesionalismo. Se considera
que el crimen organizado tiende a evolucionar mediante una serie
de etapas sucesivas., como por ejemplo sucede en la relacion que
los grupos delictivos establecen con la economia licita ya que
incluye un depredador, un parasito y finalmente una etapa
simbidtica.

27 RIBEIRO & MAITRE (2010); p. 28.
228 RUGGIERO (2010).
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De la misma manera en que se organiza la actividad
industrial, el crimen organizado también necesita un nimero de
empleados de trabajo no calificado. EI crimen organizado también
necesita empleados con mudltiples habilidades y considerable
capacidad de adaptacion para hacer las veces, llegado el caso, de
una organizacion proveedora de servicios, como sucede para
algunos investigadores en la mafia siciliana®®. En consecuencia,
el profesionalismo y los empleados de trabajo no calificado
conviven también en los grupos delictivos organizados; y su
presencia es, sin duda, una caracteristica de la delincuencia
organizada.

Entre los bienes suministrados, podemos decir que la
confianza y la proteccion representan valores muy estimados que
pueden ser suministrados por el Estado, por empresarios privados
y hasta por el crimen organizado también. En este sentido, el
suministro de la proteccion privada y la distribucion de la
confianza econdémica pueden quedar en manos de grupos
responsables como de inescrupulosos. La mafia siciliana, en estos
dos casos, surge como consecuencia de la desconfianza popular en
los organismos oficiales y la dominacién extranjera.

Las causas de la delincuencia organizada hay que
buscarlas en la necesidad de un contra-poder que pueda
reemplazar el vacio de autoridad de un Estado ausente o ineficaz.
Es por esto que podemos caracterizar a la delincuencia en relacién
a la nocion de ‘“ausencia”, “carencia”, “perdida”, “deficiencia”,
“insuficiencia” o, incluso, ‘“ignorancia” que, como conducta
antisocial, se sitia en un lugar de desventaja econémica, cultural,
psicoldgica, apoyada también por el peso de la tradiciébn como
sefiala RUGGIERO (2010) siguiendo a LOMBROSO en relacion
al crimen organizado en Italia™®.

Por otro lado, la repeticion de los actos durante un largo
plazo los transforma en costumbres y posteriormente en normas
de conducta. Y esto se ve acentuado porque la sociedad no
censura esas conductas, ni las asocia con la inmoralidad, ni le

22 RUGGIERO (2010); p. 4.
%0 RUGGIERO (2010); p. 4.
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provocan sentimientos de desprecio. Ya que son la contrapartida

de gobiernos inadecuados e injustos, frente a los cuales la

sociedad necesita ejercer y aplicar su propio sentido de Justicia.
“We are here in the domain of well-known theories
according to which organized crime thrives where the
state is absent or has an authority deficit”?3".

Y mas adelante RUGGIERO (2010) incluye el concepto de
“anomia” estudiado por DURKHEIM, cuando hace referencia a
algunas formas de division del trabajo que llegan a ser formas de
negacion de la solidaridad, y, sin embargo, son consideradas
dentro del mundo de la delincuencia como actividades especiales.
Lo mismo sucede con el aporte de la Escuela de Chicago que
atribuye la aparicion del crimen organizado a la disminucién del
control social informal, pues el grado de organizacion de las
estructuras ilegales, como es el caso de las pandillas, los
proxenetas, y los &mbitos de apuestas clandestinas, surgen a partir
de cierto grado de “desorganizacion social”?*?,

Es una manera de afirmar la importancia de la cultura en el
desarrollo de los individuos ya que, ademas de las caracteristicas
naturales y genéticas, somos producto de nuestro entorno. Por
esta razén, también podemos decir que adoptan conductas
desviadas que aparecen luego como soluciones desviadas en
subculturas delincuentes que, sin embargo, les proporcionan
oportunidades accesibles. Esta perspectiva da cuenta de la
naturaleza econémica del asunto, pues en definitiva se aplica a
una clase social especifica. En otras palabras, hacemos referencia
a culturas subalternas que surgen como contrapartida de las
culturas dominantes.

Por otro lado, el crimen organizado muestra una
trayectoria de continuidad en el tiempo. Cuya etiologia, durante
mas de un siglo, ha sido sustentada por conceptos como tradicion,

21 «Estamos aqui en el dominio de conocidas teorias segun las cuales el
crimen organizado prospera donde el Estado esta ausente o tiene un déficit de
autoridad”. T. del A. RUGGIERO (2010); p. 5.

%2 RUGGIERO (2010); p. 6.
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ausencia de Estado, falta de control, pobreza relativa, subculturas
delincuentes, etc., que no son otra cosa que formas de “ausencia”,
“carencia”, “pérdida”, “deficiencia”, “insuficiencia” o, incluso,
“ignorancia” que explican -en Ultima instancia- las causas de la
delincuencia y cuyos indicadores son la falta de control, de
socializacion, de oportunidades, de racionalidad, etc. En este caso,
podriamos hablar pues de un “paradigma del déficit™?2,

La teoria del delito, y su relacion con la categoria
“autocontrol”, es en principio suficiente para explicar los hechos
inherentes a la delincuencia organizada. Pero el mundo ha
cambiado demasiado durante los Gltimos afios y estos conceptos
quizas no alcancen a explicar las tipologias del crimen organizado
que han surgido. Asimismo, algunas actividades ilegales parecen
ser menos el resultado de la pobreza, el subdesarrollo o la falta de
auto-control, que la consecuencia de la riqueza, el desarrollo y el
control de los recursos.

De todas maneras, el paradigma del déficit es valido en la
medida en que proporciona un fundamento ideoldgico importante.

“Social disadvantage, lack of socialization, control deficit

and so on are suitable analytical tools only when one tries

to depict organized crime as a distinctive form of social
pathology”?**.

Por otro lado, el crimen organizado se proyecta en el
tiempo y sus lideres tienen que planificar estratégicamente las
tareas que pretenden llevar adelante. Y con el fin de tener
continuidad para reproducir sus practicas ven propicio establecer
relaciones sociales, politicas, econdmicas y financieras con el
resto de la sociedad.

En la actualidad, el mundo globalizado e interconectado en
tiempo real, demanda que las relaciones delictuales resulten ser

23 RUGGIERO (2010); p. 6.

24 «Desventaja social, falta de socializacion, déficit de control y asi
sucesivamente son instrumentos analiticos adecuados s6lo cuando se trata de
representar el crimen organizado como una forma distintiva de patologia
social”. T. del A. RUGGIERO (2010); p. 7.

204



Gobernanza, Gobernabilidad: Defensa & Seguridad

tanto o mas fuertes que los lazos parentales o los contratos de los
clanes medievales. Por ello, si las familias de delincuentes y sus
solidas estructuras tienen dificultades para reproducirse hoy en
dia, tenemos que buscar las causas en el proceso de disolucion de
estas subculturas dentro de las culturas y las estructuras sociales
dominantes. En este sentido, en lugar de hablar de “delincuencia
organizada”, la legislacion argentina prevé la posibilidad de que
dos o mas individuos conformen una ‘“asociacion ilicita” para
delinquir.

Con anterioridad al siglo XXI, las sociedades mafiosas o
grupos dedicados al delito estaban delimitados y sus actividades
eran més claras. Hoy en dia en cambio, en muchos casos, lo licito
y lo ilicito estan imbricados y se requiere mayor seguimiento para
saber distinguir donde esta el bien y donde esté el mal.

En otro orden de cosas, cabe preguntarnos cuales son las
caracteristicas desde los puntos de vista psicologico y socioldgico
que hacen que una persona delincuente sea distinta de una que no
lo es. La pregunta gira en torno a establecer en qué consiste la
diferencia, y si hay principios rectores y racionalidad en su accion.

Seguramente, veremos que llevan adelante una escrupulosa
evaluacion acerca de los costos y beneficios en sus acciones para
luego tomar las decisiones mas atinadas e inteligentes. La
pregunta siguiente consiste en establecer cuando el crimen es
organizado y en qué sentido. En general, el comportamiento del
crimen organizado en los mercados se inspira en un grado de
poder mas bien tendencialmente monopdlico, lo que puede ser
visto también como una variante o una funcién especifica.

En cualquier caso, el bien mas importante es la
acumulacién de capital, al margen de que las mercancias ilegales
son asi definidas porque la sociedad decide consensuadamente 0 a
través de sus representantes que son perjudiciales. Partimos de la
premisa de que existen actividades criminales organizadas porque
de hecho y de manera evidente estan organizadas. Este término
suele implicar una forma de dominacion monopdlica que se
manifiesta a través de una empresa ilicita que participa en el
mercado.
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“According to many official accounts, all illicit activities
are centrally planned and tightly controlled: they are part
of a general plot hatched by a committee or
commission”?**,

Esta estructura que tiende a ser monopolica es en gran
medida el resultado de la evolucion natural de crimen organizado.
Desde el punto de vista de GORDON, y siguiendo a RUGGIERO
(2010), la delincuencia surge como respuesta a las economias de
mercado que instalan y sostienen las condiciones de desigualdad.
Luego, el sistema ilusorio de Justicia Penal se encarga de hacer
efectiva la sancidén que estd organizada especialmente para los
delincuentes. La alternativa de solucion para este autor se
encuentra en una nueva redistribucion del poder en la sociedad,
porque casi todos los delitos en las sociedades capitalistas surgen
como respuestas a la estructura de las instituciones y proporcionan
un medio de supervivencia en una sociedad que, en términos
generales, no garantiza el bienestar.

En otras palabras, la delincuencia representa una
alternativa razonable para vivir dadas las oportunidades
econdémicas disponibles. En consecuencia, y desde esta
perspectiva, solo en escasas ocasiones la delincuencia puede ser
considerada irracional, ya que en la sociedad capitalista, las
ocupaciones legitimas ofrecen bajos salarios a cambio de realizar
tareas humillantes con el agravante del permanente riesgo de
despido mientras que, no obstante las duras sanciones que pueden
traer aparejadas, las ofertas delictivas muchas veces ofrecen
mayor rentabilidad y status social.

Por esta razon, el crimen organizado es una actividad
econdémica racional porque su funcionamiento, no obstante
criminal, obedece también a los criterios de organizacion de una
empresa. El asunto ahora es establecer en qué invierten estas
empresas criminales: en otras empresas ilicitas, porque resulta

2% «Seglin muchos informes oficiales, todas las actividades ilicitas son
planificadas centralmente y fuertemente controladas: son parte de un plan
general urdido por un comité o comision”. T. del A. RUGGIERO (2010); p. 10.
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dificil acceder a la politica econémica y a esferas oficiales, o bien
en empresas licitas. Sin embargo, los empresarios del crimen
pueden obtener beneficios a partir de la economia criminal e
invertir luego en la economia oficial para, posteriormente, revertir
este proceso.
Siguiendo a RUGGIERO (2010), para Block (1980),
existen dos tipos de sindicatos criminales:
1) Sindicato empresa: Cuyas actividades son la prostitucion,
los juegos de azar, el contrabando y el narcotrafico;
2) Sindicato de poder: Dedicado a la extorsion como forma
de control territorial (mafia siciliana cuyo objetivo
primordial es el control sobre el entorno y las personas).

Sin embargo, segin RUGGIERO (2010) los dos tipos de
crimen organizado no pueden ser separados. En el primer caso,
partiendo del supuesto de que hay limites en la expansién de los
mercados ilicitos, los sindicatos empresa pueden verse obligados a
invertir en la economia licita. Es el caso de la inversion de las
elevadas sumas de dinero acumulado a partir del narcotréafico.

“The very instability of the demand for illicit goods may

render it necessary that some illicit capital seeks

valorization opportunities in the mainstream economy”?*®.

Esta nocion tiene sentido al reconocer la inestabilidad del
sostenimiento de los bienes ilicitos, y que por lo tanto, resulte
necesario que parte de este capital sea reconducido hacia la
economia licita.

En el segundo caso también, los sindicatos de poder
pueden ingresar en la economia licita como una via alternativa
para sostener su crecimiento.

“If their aim is the control of the territory and the people

who are part of it, the provision of occupational

236 «La misma inestabilidad de la demanda de bienes ilicitos puede hacer
necesario que algunos capitales ilicitos busquen oportunidades de valorizacion
en la economia formal”. T. del A. RUGGIERO (2010); p. 12.
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opportunities in that territory will certainly boost their
control and power’?*’,

Sin dudas, en este momento, la alternativa de solucion que
permita decidir entre lo licito y lo ilicito, surge antes de lo legal,
es decir, en el fundamento ético y moral de las acciones. Y desde
lo econdémico, en una primera instancia veremos que la economia
ilicita puede participar con la economia licita, al menos desde la
fachada de la legalidad; pero luego, y llegado el caso de las
necesidades que plantean los intereses econémicos y financieros
de cualquier empresa u organizacién, no dudaran en valerse de
todos los recursos, legales e ilegales, para salir adelante y cumplir
sus objetivos. Y en ese caso, la diferencia ya no serd meramente
ética y moral, sino ilegal, sin acuerdo a Derecho y sin el sentido
de la Justicia.

Es decir, no hablamos de crimen organizado meramente
porque son organizaciones integradas mayoritariamente por
delincuentes, sino por la naturaleza y caracteristicas delictivas de
sus principios, de sus objetivos y en especial del comportamiento
de sus asociados. Pero cuando prevalece la legalidad, y los
empresarios son identificados, deberian ser expulsados de
inmediato. Esto ya depende de los responsables de la empresa y
del sistema de Justicia Penal del pais que consideremos.

En cambio, si los integrantes delictuales pasan
inadvertidos en el sistema econémico, como si nada sucediera, esa
tolerancia habla a las claras de la falta de vigilancia de las
practicas empresariales y/o de la existencia de un subsistema de
complicidad, a través de contactos, entre el organismo contralor
del Estado y dichas empresas.

Cabe aclarar que en estos argumentos dejamos de lado el
factor “violencia” ya que, en el mundo del crimen, es un factor
que puede torcer voluntades y decisiones econdmicas Yy politicas.

27 «Sj su objetivo es el control del territorio y de las personas que forman
parte de ella, la creacién de oportunidades laborales en ese territorio sin duda
aumentard su control y el poder”. T. del A. RUGGIERO (2010); p. 12.
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“Violence, in other words, may only be an important tool
for organized crime in its phase of ‘primitive
accumulation’, namely in the phase which precedes its
involvement in the licit economy. When this involvement
begins, accommodation rather than conflict may become
more productive, especially if contacts with the official
. ; SopoE 19,238
political and economic world are to be maintained”=>".

El crimen organizado suele ofrecer servicios a los negocios
legitimos mientras recibe a cambio oportunidades tentadoras para
Ilevar adelante su desarrollo empresarial.

“...often the official economy and organized crime are

engaged in an exchange of services and a mutual

entrepreneurial promotion”?*.

El término “crimen organizado” deberia ser reemplazado
por “empresas ilegales” a largo pla20240.

“...organised crime consists of businessmen, politicians,

and a minority formed by members of criminal

syndicates™*'.

Siguiendo a RUGGIERO (2010), el encuentro entre los
grupos de crimen organizado y las empresas significa la
coincidencia entre personas interesadas en oportunidades que

2% «La violencia, en otras palabras, sélo puede ser una herramienta
importante para el crimen organizado en su fase de ‘acumulacion primitiva’,
es decir, en la fase que precede a su participacion en la economia licita.
Cuando esta participacion se inicia, la acomodacion puede ser mas productiva
que el conflicto, especialmente si los contactos con el mundo politico y
econdmico oficial estan para ser mantenidos”. T. del A. RUGGIERO (2010);
p. 13.

%9 «__a menudo la economia oficial y el crimen organizado proceden a un
intercambio de servicios y una mutua promocion empresarial”. T. del A.
RUGGIERO (2010); p. 18.

0 RUGGIERO (2010); p. 18.

241« el crimen organizado consiste en hombres de negocios, politicos, y una
minoria formada por los miembros de los sindicatos del crimen” T. del A.
RUGGIERO (2010); p. 18.
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estan preparadas para transgredir las reglas de manera conjunta y
creativa. Y una de las maneras de justificar la practica es a través
de la tradicion, ya que “todos lo hacen”?*,

Los “criminales de cuello sucio”, tienen la habilidad de
beneficiarse a partir de los desastres que ellos mismos son capaces
de crear. Uno de los usos del término “corrupcion” hace referencia
al uso y abuso de los bienes publicos para el beneficio particular o
privado; para lo cual tiene que haber en definitiva un interés
econdémico y el aparato politico del Estado. Asimismo, la
corrupcion puede considerarse:

1) Sistémica cuando esta instalada en las instituciones y en la
sociedad hasta el caso de afectar las interacciones entre
ciudadanos y entre éstos y sus representantes politicos.

2) Esporéadica cuando se trata de hechos que son
identificados, censurados y sus autores enjuiciados.
“Corruption, therefore, may be seen as a major
characteristic of organised crime itself, as its provision of
illicit goods and services needs some form of connivance
or protection on the part of official actors”?*,

Existen dos clases de mercados ilegales®**. A saber:

1) Inframundo (underworld): donde las organizaciones
criminales que se dedican a negocios ilicitos como la
prostitucion, el juego, el contrabando, las drogas, etc.,
operan en mercados ilegales para promover y responder a
la demanda de mercancias prohibidas;

2) Supramundo (overworld): donde las organizaciones
criminales operan en esferas oficiales, econémicas y
politicas para ejercer control territorial y constituir
sistemas de poder que trascienden la criminalidad
convencional.

%2 RUGGIERO (2010); p. 18.

23 «La corrupcion, por lo tanto, puede ser vista como una caracteristica
importante del crimen organizado en si mismo, como la provision de bienes y
servicios ilicitos necesita algin tipo de connivencia o proteccion por parte de
actores oficiales”. T. del A. RUGGIERO (2010); p. 20.

? RUGGIERO (2010); p. 21.
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En este caso, por lo tanto, en lugar de hablar de crimen
organizado quizés seria mas apropiado utilizar la expresion “redes
criminales”, que implican una serie de actores del inframundo
como del supramundo.

“In this sense, the suggestion can be made that we are now

faced with criminal networks, rather than organised crime,

which involve a number of actors from the legitimate as
well as the illegitimate world”?*.,

Estas redes aprovechan que las practicas oficiales
irregulares y el comportamiento ilegal son cotidianas. Las redes
criminales implican asimismo la existencia de relaciones de
parentesco, etnicidad, homogeneidad cultural, proximidad social,
o simplemente asociacion de negocios. En este sentido, resulta
significativa la reiterada concesion de amnistias a responsables de
précticas corruptas normalmente antes del pronunciamiento de
una condena penal®*®. Como sefiala Transparencia Internacional
(Transparency International — The global coalition against
corruption), si algunas industrias como la corrupcion no
experimentan una crisis, el resto de las industrias, aunque en otro
sentido, también atraviesan una crisis. Esto muestra, en definitiva,
cémo los grupos poderosos son capaces de instalar sus propias
normas, sancionar sus leyes mas convenientes para luego
transgredirlas con la misma celeridad con que las defendieron
oportunamente.

Parece ser entonces que hay un hilo conductor entre el
crimen organizado, la participacion de algunos politicos corruptos,
las practicas corruptas y los empresarios inescrupulosos. De
manera tal que, al abordar alguno de estos items individualmente,
aparecen relaciones sutiles y variadas con los otros tres. Con lo

25 «En este sentido, podemos sugerir que ahora estamos enfrentados a redes

criminales, en vez de al crimen organizado, que implican un namero de actores
del mundo legitimo, asi como del ilegitimo”. T. del A. RUGGIERO (2010); p.
22.

?% RUGGIERO (2010); p. 24.
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cual, las conductas ilicitas tienden a extenderse a diversos actores

estratégicos y grupos de relevancia sociopolitica y econémica.
“Upturning a liberalist metaphor, we could say that the
elite has not promoted a ‘trickling down’ process whereby
wealth is distributed across the country, but has
encouraged a process in which what actually ‘trickles
down’ is illegality”?*’.

El crimen organizado es parte de la ilegalidad y, si bien
entre otras costumbres suele mantenerse a través de la
intimidacién violenta, suele estar motivado simultdneamente por
los intereses de los actores estratégicos que se mueven también
dentro de la legalidad.

La corrupcion en Italia, luego de ganar legitimidad en el
plano politico, ha terminado por ser aceptada socialmente para
avanzar luego incluso sobre el Poder Legislativo. La moda de la
corrupcion suele tener tanto marketing que se presta a ser imitada.
La corrupcion y el crimen organizado se entrelazan en un ‘sistema
criminal’ que reproduce aparatos de poder ilicito y licito también.

La Convencién contra la Delincuencia Organizada de la
ONU (UN Convention against Organized Crime) se pronuncia al
respecto y de la siguiente manera:

“The Convention makes it very clear that fighting this type
of criminality entails a general fight against all aspects and forms
of illegality that are widespread in political and economic
systems, and that only a clear demarcation between acceptable
and unacceptable practices, within the public and the private

sphere, may inspire such daunting fight**.

247 «Mejorando una metéfora liberal, podriamos decir que la élite no ha
promovido un proceso de ‘goteo hacia abajo’ por lo cual la riqueza se
distribuye en todo el pais, sino que ha fomentado un proceso en el cual lo que
actualmente ‘gotea hacia abajo’ es la ilegalidad”. T. del A. RUGGIERO
(2010); p. 25.

8 «La Convencién deja muy claro que la lucha contra este tipo de la
criminalidad implica una lucha general contra todos los aspectos y formas de
ilegalidad que se han generalizado en los sistemas politicos y econdmicos, y
que s6lo una demarcacion clara entre las practicas aceptables e inaceptables,
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42. Estudio de casos en América Latina

a. Chile

Las Fuerzas Armadas de Chile surgen como
organizaciones nacionales preparadas para defender al pueblo
chileno, a su territorio y a su soberania expresada en el Estado
nacional, al tiempo que surgen como instituciones basadas en los
valores que fundan dicha defensa®®.

En sentido amplio, los “problemas de seguridad” incluyen
especialmente a las actividades de terrorismo y narcotréfico. Las
misiones modernas de las fuerzas armadas estan vinculadas a la
defensa de la integridad territorial del Estado ante una amenaza
externa. Pero asimismo, la Historia revela que, en contextos de
mayor 0 menor gobernabilidad, las misiones muestran
orientaciones hacia ambitos externos e internos. Y especialmente,
entre los roles internos se destacan las actividades de inteligencia
interna, contra insurgentes, anti-terroristas y anti-narcotréafico®®.

b. Peru

Per impulsa la concertacion con paises limitrofes
orientada a coordinar acciones que den una respuesta satisfactoria
a los ilicitos derivados del narcotréafico y otras formas delictivas
que configuran amenazas a la seguridad. Estos acuerdos también
incluyen la participacion “conjunta y coordinada” de las Fuerzas
Armadas. Per( considera al terrorismo, al narcotrafico y a la
delincuencia internacional amenazas externas.

Desde el afio 1992, debido a la situacién de emergencia
que vivia el Per(, se modifico la ley organica del Comando
Conjunto de las Fuerzas Armadas, y se establecié el Comando de
Frente Interno (COFI), encargado de la lucha contra la subversién
y el narcotréafico; con lo cual el CCFFAA comenzé a tener dos

dentro de la esfera privada y publica, puede inspirar tal desalentadora lucha”.
T. del A. RUGGIERO (2010); pp. 25-26.

2* CHILE; Libro de la Defensa 2010.

20 FLISFISCH & ROBLEDO (2012); p 27.
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Sub-Jefaturas, una para el Frente Interno y otra para el Frente
Externo. Y a principios de 1990, la Fuerza Aérea del Perd fue
convocada para participar en la lucha contra el terrorismo y el
narcotréfico.

El terrorismo internacional y el narcotrafico exigen a la
comunidad internacional que sus acciones en materia de seguridad
y defensa sean coordinadas, ya que ningun Estado aislado con su
poderio militar normal, puede garantizar de manera suficiente su
propia seguridad®".

Y, para finalizar, entre los PROYECTOS
DICTAMINADOS: 409/2011-CR Dictamen (Mayoria) de la
Comision de Defensa Nacional, Orden Interno, Desarrollo
Alternativo y Lucha Contra las Drogas, encontramos lo
siguiente®?:

“Se considera importante, que los directores de
inteligencia de las Fuerzas Armadas deban formar parte
del Consejo de Inteligencia Nacional. Desde la
perspectiva que debe enfocar el desarrollo del Sistema de
Inteligencia Nacional, teniendo en cuenta no soélo la
guerra contra las redes terroristas y las organizaciones
internacionales del crimen, sino, también y especialmente,
los procesos, tensiones y conflictos sociales que se derivan
de la fragilidad de gobiernos democraticos que no cuentan
con los recursos econdémicos y de gestion publica
necesarios para responder a las demandas de la
poblacién”.

c. Brasil
Desde el punto de vista militar, se observa la prevenciony,
llegado el caso, la lucha contra las drogas, el contrabando de

1 pERU; Libro Blanco de la Defensa Nacional; pp. 32-116.

%2 PERU; Comision de defensa Nacional, Orden Interno Desarrollo
Alternativo y Lucha contra las Drogas; Periodo Anual de Sesiones 2012-2013,
p. 5.
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armas y el crimen organizado transfronterizo®®. En Brasil las
Fuerzas Armadas brindan soporte logistico y estudios de
inteligencia a las fuerzas de seguridad ciudadana aunque sin
involucrarse en las operaciones de manera directa. No obstante
esto, ha habido situaciones de excepcion en las que las Fuerzas
Militares fueron utilizadas®*. Por otro lado, Brasil tiene
indicadores de militarizacién contradictorios y el indice mas bajo
de América del Sur porque, no obstante compra armas, tiene 1,4
soldados cada mil habitantes. Asimismo, tiene un indice de Estado
fallido muy bajo: el nimero 48, que se deriva de la falta de
seguridad interna que el gobierno ofrece en sus favelas.?*

d. Colombia

Las dinamicas del crimen indican que las organizaciones
deben adaptarse, adecuadamente desde el punto de vista tactico
como estratégico. En este sentido, en el caso para la fuerza pablica
en Colombia se impone responder, por ejemplo, cual es la
diferencia entre la policia urbana y la policia rural; cuéles son sus
especializaciones; y cudl es el sentido de la militarizacion de la
Policia Nacional. La evolucion de la fuerza pablica en Bogota, asi
como los desafios referidos a la seguridad nacional, determinaran
finalmente su influencia en la seguridad ciudadana.

La autoridad militar competente con jurisdiccion en la
ciudad es auténoma para compatibilizar sus actividades con las
politicas de seguridad ciudadana de la ciudad. Asimismo, las
imprecisiones en cuanto a la delimitacion de las funciones entre la
Policia Nacional y las Fuerzas Militares permiten al Ejército
militarizar cualquier sector de la ciudad sin la coordinacion con la
Policia Metropolitana o de la Alcaldia Mayor. En consecuencia, es
imprescindible generar propuestas para el debate nacional acerca

%3 BRASIL; Livro Branco de Defesa Nacional; p. 208.
2 Cfr.; CALDERON (2012); p. 14.
> ORTEGA & GOMEZ (2010); p. 38.

215



Ricardo Torres Medrano

de la distribucidn precisa de las responsabilidades de la Policia y
del Ejército”®.

Y asimismo, la presencia y desarrollo de instalaciones
militares en la capital pueden incidir también en el posterior
planeamiento urbanistico de Bogota y las consecuencias de dichas
imprecisiones pueden resultar ain impredecibles para la seguridad
ciudadana®’.

Del mismo modo, la ineficiencia de los Estados para
integrar la totalidad de su poblacion deja espacios vacios que son
aprovechados por grupos armados que mas tarde se constituyen en
poderes marginales. Luego, el desarrollo del narcotrafico crea
simultdneamente fuentes de financiacion para las organizaciones
que tienen a la violencia como modus vivendi que, a su vez, son
asesorados militarmente y equipados con material bélico; hecho
que multiplica las oportunidades de la guerrilla y del terrorismo
para reforzar y sostener su capacidad de lucha armada. En
definitiva, donde confluyen estos factores, una organizacion
violenta puede nacer, desarrollarse y perpetuarse con notable
capacidad de desestabilizacion.?®

En estos contextos, hay grupos marginales que también
compran tierras desvalorizadas por la presencia de la guerrilla.
Luego, al haber expulsado la violencia de esas zonas, venden y
redistribuyen las propiedades a simpatizantes o adherentes para
captar, finalmente, el tributo como una actividad legal normal. Es,
en definitiva, un procedimiento que consiste en lucrar a partir de
la inseguridad®®.

Ahora bien, como el ejército no estd preparado para
controlar al narcotréafico, el fracaso del control militar trae graves
consecuencias. Por un lado, la proliferacion de cultivos en el
territorio nacional; mientras que por el otro, la vinculacion de
militares en actividades ilicitas como consecuencia de los bajos

#6 COLOMBIA; Libro Blanco de la Seguridad Ciudadana y de la
Convivencia de Bogota. Primeros resultados; pp. 36-76.

%7 COLOMBIA; Libro Blanco de la Seguridad Ciudadana y de la
Convivencia de Bogota. Primeros resultados; pp. 75-76.

58 ORTIZ (2000); p. 14.

9 CUBIDES C. (2004).
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salarios, en relacion a las ofertas de los narcotraficantes para
inducirlos a formar parte de sus organizaciones criminales®®.

Al respecto, un plan estratégico consiste, no en atenciones
improvisadas o de emergencia, sino en desarrollar actividades en
las zonas donde aun se conservan las condiciones de violencia,
con el proposito de que las Fuerzas Militares sean el primer
enviado del Estado en brindar nuevas alternativas de vida a
aquellos ciudadanos que padecen el control de los narcos. De esta
manera, el ingreso del Estado en esas regiones debe ir
acompafiado con la recuperacion de las condiciones de Derecho
para evitar de esta manera cualquier posibilidad de retroceso en
materia de seguridad®”.

Finalmente, el Ministerio de Defensa de Colombia es pues
responsable de la ejecucion de las politicas de seguridad y de
defensa de la Nacion, asi como también del empleo legitimo de la
fuerza para mantener la soberania nacional, la integridad territorial
y el ordenamiento constitucional; para lo cual tiene bajo su auto-
ridad a la Fuerza Publica integrada por la Policia Nacional y las
Fuerzas Militares®®,

e. México

El despliegue de la capacidad militar estd disefiado para
brindar respuestas ante situaciones de emergencia que irrumpen
en el territorio nacional, como es el caso del narcotrafico 2,

Asimismo, la Secretaria de la Defensa Nacional realiza
acciones bajo el concepto estratégico de combate al narcotréafico y
la Fuerza Aérea de México, tiene la responsabilidad de vigilar y
brindar seguridad dentro de su espacio aéreo nacional. Para ello,
tiene como proposito la deteccidn e interceptacion de aeronaves
que se introducen ilicitamente en el pais y que son empleadas para
el trafico de drogas y estupefacientes.

20 CADENA MONTENEGRO (2010); p. 51.

%61 COLOMBIA; 2011 — 2014, Guia de Planeamiento Estratégico; p. 30.
%2 PESCO YESTE & PERAL FERNANDEZ (2006); p. 38.

263 MEXICO; Libro Blanco de la Defensa; pp. 50-69.
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El Plan Nacional para el Control de Drogas 2001 -2006
que asume el gobierno de México ante el narcotréfico, reconoce
que los resultados alcanzados por el Ejército y Fuerza Aérea
limitan la expansion del narcotréfico. De esta manera, las Fuerzas
Armadas demuestran tener suficiente capacidad para adoptar las
acciones y los medios para enfrentarlo mientras contribuyen con
el esfuerzo nacional. Por ello, también los Comandantes de
Regiones y Zonas Militares, asi como los de Corporacion, forman
parte de los Consejos de Seguridad Publica Estatales y
Municipales. Asimismo, el Ejército Mexicano colabora con
dispositivos interinstitucionales a través de la designacion de
efectivos, en los cuales la actuacion del personal militar resulta
destacada.

Sin dudas, el narcotrafico representa uno de los mayores
riesgos para la seguridad de las instituciones y para el estado de
derecho. Pero la lucha contra el narcotréfico es de carécter
transnacional y s6lo puede lograrse eficientemente por medio de
la cooperacion internacional. En este sentido, la iniciativa Mérida
se establece para apoyar a México y Ameérica Central a enfrentar
el narcotrafico mediante la provision de equipo y entrenamiento.
Sin embargo, aunque se enfatice el fortalecimiento institucional,

no podré suplir una politica equivocada®®*.

f. Argentina
Las Leyes referentes a la participacion militar dentro del
marco de la democracia son muy claras al respecto. A saber:

Ley 23.554 / 1988 - Ley de Defensa Nacional®®®

De acuerdo con el Articulo 30, el Poder Ejecutivo, con la
aprobacion respectiva del Congreso Nacional, puede declarar zona
militar a cualquier espacio de interés para la defensa nacional que
requiera estar bajo la custodia y proteccion militar. Asimismo, de

24 \WOLF; pp. 706 y ss.
2% http://www.mindef.gov.ar/institucional/marco_legal/index.php#
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acuerdo con el Articulo 31 de la misma Ley, la Prefectura Naval
Argentina y la Gendarmeria Nacional, como integrantes del
sistema de defensa nacional, pueden desarrollar los medios
necesarios para el control de las fronteras, aguas jurisdiccionales
de la Nacion y custodia de objetivos estratégicos.

Ley 24.059 - Ley de Seguridad Interior®®®

El Articulo 31 dice que las Fuerzas Armadas pueden ser
empleadas, a criterio del Presidente de la Nacién, para el
restablecimiento de la seguridad interior dentro del territorio
nacional, en casos excepcionales en que el sistema de seguridad
interior resulte insuficiente.

Ley 24.948 - Ley de reestructuracion de las FF.AA. %’
Asimismo, el Articulo 6 dice que la reestructuracion
considera el empleo del instrumento militar en operaciones para la
defensa de los intereses vitales de la Nacidn; en operaciones en el
marco de las Naciones Unidas; en operaciones en apoyo de la
seguridad encuadradas dentro de la ley 24.059 (Ley de Seguridad
Interior); y también en operaciones de apoyo a paises amigos.

Ley 25.520 - Ley de Inteligencia Nacional®®

Segun el Articulo 10, la Direccidén Nacional de Inteligencia
Estratégica Militar dependiente del Ministro de Defensa, y en
relacién al Articulo 15 de la Ley 23.554 / 1988 (Ley de Defensa
Nacional), tiene como funciéon la produccion de Inteligencia
Estratégica Militar. En este sentido, los organismos de inteligencia
de las Fuerzas Armadas tienen a su cargo la produccion de
Inteligencia Estratégica e Inteligencia Tactica para el
planeamiento y conduccion de operaciones militares.

266 http://www.mindef.gov.ar/institucional/marco_legal/index.php#
27 http://www.mindef.gov.ar/institucional/marco_legal/index.php#
2%8 http://www.mindef.gov.ar/institucional/marco_legal/index.php#
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EPILOGO

“jSi! La virtud, las leyes, el derecho,

La religion, la libertad, la patria,

La tradicion gloriosa de los pueblos,

La consigna inviolable de las razas...””*®

Conclusion

La lucha o “guerra” contra el narcotréfico representa un
gran desafio y, por el momento, estamos lejos de alcanzar la
victoria. La razdn para que el crimen transnacional organizado sea
significativo y evidente por si mismo tiene que ver con la ausencia
del Estado, en algunos asuntos, o con la participacion de
funcionarios complices.

Esto no significa que los gobiernos deben resignar su
objetivo de vencer esta manifestacion del crimen transnacional
organizado. Muy por el contario: se deben redoblar los esfuerzos
en varios sentidos. El problema consiste para los paises de
América Latina en la manera de articular la relacion entre
Seguridad (policias) y Defensa (militares) para enfrentar al
crimen. Es decir, en la transformacion desde lo inteligible a lo
sensible o, en otras palabras, el asunto es qué hacer, como y de
gué maneras abordar desde la teoria la practica concreta.

29 pALACIOS “Almafuerte” (1993); “La sombra de la Patria”, #7.
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En la dimensidn tedrica, en primer lugar, hay que inculcar
la importancia de la educacion de la salud; en segundo lugar, hay
que insistir en el establecimiento de una conciencia ética
ciudadana; y en tercer lugar, hay que consolidar la buena
gobernanza a través de una gobernabilidad legitima, legal y
estable. Y esto es, y comienza en definitiva, a través de la
Educacion.

El mundo, a partir de la década de 1980, comienza a
transitar la antesala de la dimension de la hipercomunicacion. Es
una deuda que la Humanidad tiene para consigo misma y en la
cual las diferentes explicaciones de los hechos tendran que dar
paso a mejores y mas precisas interpretaciones objetivas.

Mientras que en la dimensién practica, hay que
mancomunar los esfuerzos de las Policias Provinciales; la
Gendarmeria, en cuanto al trabajo denodado de cuidar las
fronteras del pais; la Prefectura Naval, dedicada a la vigilancia de
los rios y las costas argentinas; y las Fuerzas Armadas ya que
pueden contribuir enormemente con este propdsito pues disponen
de una preparacion especial que puede reforzar la labor de las
policias provinciales (las cuales, muchas veces se ven desbordadas
por el avance y proliferacion del narcotrafico, por su tecnologia,
por los estudios de inteligencia que producen los narcotraficantes,
y porque también, en muchos sentidos, las policias provinciales se
encuentran un paso atras en relacién con los avances del crimen
transnacional organizado).

El indice delictual produce en la poblacion la sensacién de
inseguridad y genera la idea de que la permanencia del delito se
debe a la falta de voluntad politica del gobierno para resolver los
problemas que afectan a los ciudadanos. La sensacion de
inseguridad es, en primer lugar, un concepto relativo al lugar y al
momento de hacer nuestra investigacion y, en segundo lugar, es
un concepto dindmico ya que puede aumentar, o incluso
disminuir, mientras observamos estas paginas.

Lamentablemente la Replblica Argentina vivio, durante
los afios 70 y principios de los 80°, para algunos, una guerra
politica e ideoldgica, mientras que para otros, significo un periodo
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en el que se cometieron aberrantes crimenes de lesa humanidad
producidos en un marco de terrorismo de Estado, y en el cual se
vulneraron todos los Derechos Humanos conocidos. El riesgo que
corre la Argentina, parafraseando un pasaje del Antiguo
Testamento, es convertirse en “estatua de sal”270, por no evitar
mirar hacia atrés, es decir, por insistir en la vigencia del pasado
sin hacer lo necesario para superarlo. Aunque esto también
encierre para algunos la suspicacia de la ideologia de un estado
orwelliano que reconstruye su pasado para afianzar su presente y
asegurar asf su futuro®’.

La Historia consiste en una interpretacion del pasado a
partir de los documentos, los testimonios, los monumentos y los
vestigios encontrados. Sin embargo, la interpretacion de los
hechos corresponde a la vision de los historiadores, a su ideologia,
a sus intenciones, a su episteme, al paradigma desde donde
observan e interpretan la realidad; esto es, de acuerdo a su
Cosmovision. Pero, asimismo, resulta fundamental reconstruir la
Historia y la memoria colectivamente para evitar delimitaciones
temporales en donde la pluma del intérprete pueda estar coloreada
intencionalmente por algun otro interés que no sea alcanzar el
mayor grado de verdad o toda ella.

Creemos que los crimenes deben ser pagados,
independientemente de las ideologias y de los grupos partidarios o
sectoriales de una sociedad. Pero ademas, la Republica Argentina
tiene que superar su propia Historia evitando cometer antiguos
errores y horrores, al tiempo que debe sostener a las Fuerzas
Armadas en el sentido en que originalmente fueron creadas por
los fundadores de la Patria, esto es, para salvaguardar a la Nacion
de las amenazas externas que pudieran alterar el orden interno
institucional. Y en este contexto, tiene sentido la frase que suele
escucharse en Francia en relacion a los horrores de la guerra:
“Sans rancune et sans oublier 2’2,

/" ANTIGUO TESTAMENTO, Génesis: 19,26.
2’1 ORWELL (2006). Capitulo 111; p. 42.
272 «gjn rencor y sin olvidar”. T del A.
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Es, en otras palabras, saber separar las cosas para luego ver
mejor sus multiples relaciones. Para ello, resulta recomendable
reconsiderar la posibilidad de formar y capacitar a sus actuales
cuerpos efectivos en la lucha contra las amenazas no-tradicionales
que hoy en dia presenta el mundo globalizado y que,
indudablemente, tienen nombre y apellido.

En definitiva, podemos evadir nuestras responsabilidades
pero, en tal caso, no podremos evitar las consecuencias que se
deriven de nuestra falta de responsabilidad. La Argentina corre el
grave riesgo de tener unas Fuerzas Armadas desmanteladas y
aletargadas que resultaran ineficientes e ineficaces al momento de
requerir su participacion ante cualquier amenaza externa, en
particular, lo que hoy conocemos como Crimen Transhacional
Organizado.

Y ademas, si los ingresos fiscales son escasos y los fondos
no se destinan para atender las necesidades reales de las
instituciones y de la poblacion, el Estado serd incapaz de superar
las debilidades y enfrentar las amenazas. No obstante, los
decisores de los gobiernos, las instituciones y los ciudadanos
deben continuar con este esfuerzo tendiendo a alcanzar la Justicia
plenamente.

Dicho en otras palabras, la existencia del Estado de
Derecho exige mayor responsabilidad de los actores politicos; en
especial, al prever los posibles impactos derivados de sus
actitudes y sus actos politicos.

Por todo lo expuesto:

1) La defensa y la seguridad de la Nacion descansa en el

Estado de Derecho;

2) El Estado de Derecho se fundamenta en el respeto y la
aplicacion de las Leyes;

3) La Leyes deben acatarse y cumplirse estrictamente;

4) Siuna Ley es anacronica o ilegitima debe ser derogada.

A nuestro entender, los delincuentes, las redes de

delincuentes, las asociaciones ilicitas y el crimen internacional
organizado funcionan como economias ilicitas y se desenvuelven
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en las sociedades a partir del desconocimiento y desacuerdo
evidente con una parte importante de la sociedad. Esa parte es, en
primer lugar, el sistema de Justicia que estd basado en el acuerdo
por consenso legitimo de la mayoria de los ciudadanos de bien de
una nacion. Los delincuentes se desenvuelven y desarrollan al
margen de las Leyes de un pais y de las normas establecidas en el
Derecho Internacional. Estos individuos juegan con ese
desacuerdo que no es tacito, ni explicito ni goza de consenso
social, ni legitimidad juridica en el mundo.

Desde el siglo XVIII, Occidente avanz6 formidablemente
a partir de los aportes de la ética kantiana y del Imperativo
Categorico, entre otros. En este sentido, las acciones deben ser
elevadas a maximas universales para que resulten vigentes para
todos los integrantes de una sociedad.

Mucha gente de bien incrédulamente logra tener ingresos y
alcanza expectativas de vida familiar a partir de la participacion
en empresas y organizaciones sin saber que participan también en
el delito. Sin duda pueden lograr un trabajo; pero sus directores,
lejos estan de trabajar porque no reconocen el significado
solidario, social, legal y moral del concepto trabajo, el que, por
otra parte, no es sino el establecido en la Ley de Contrato de
Trabajo N° 20.744 que dice que “constituye trabajo toda actividad
que se preste a favor de quien tiene la facultad de dirigirla”, o
sea, “la actividad productiva y creadora del Hombre en si” (Art.
4). De lo contrario, aun tendria vigencia la frase utilizada en
algunos campos de concentracion nazis durante la 11° Guerra
Mundial: “Arbeit macht frei”?".

En otras palabras, vemos el escenario, identificamos a los
actores, reconocemos la escena, la secuencia y entendemos la obra
montada. Observamos incluso los hilos pero ain no vemos a los
titiriteros. La construccion de una gobernanza global en un mundo
mejor comienza construyendo y consolidando la gobernanza local
en un pais mejor. Esa es nuestra deuda y nuestro inmediato
desafio.

273 <[ trabajo te hace libre”. T del A.
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Corolarios

Ya hablamos de una gobernanza mundial y parece ser un
proyecto que sigue un curso inexorable, pero como en cualquier
pais democrético, el mundo necesita también tener un poder
central. La pregunta es: ¢Donde podria residir ese poder central,
en Washington D.C., en Beijing, o en algun otro lugar de América
Latina debido a sus recursos naturales? Tal vez resulte ser mas
apropiado, por el momento, hablar de regiones en el mundo.

El mundo tuvo localidades, naciones, regiones y aun las
tiene. Siempre que hubo acuerdos continentales fue porque habia
amenazas extranjeras. En la medida en que sigamos hablando de
amenazas 0 adversarios econdémicos y politicos, seguiran las
diferencias y las separaciones. Las TIC’s contribuyen
enormemente a diluir las diferencias y la Humanidad debera hacer
frente a este desafio porque las verdades subjetivas siguen
debilitindose desde el siglo XIlI, con el surgimiento de las
universidades en Europa.

Por el momento, el nuevo centro mundial econdmico e
intelectual parece dirigirse mas hacia la comunidad Asia-Pacifico
que a la comunidad Atléantica, quizas también por su desmedido
crecimiento en los Gltimos afios. Veremos si solo es una moda
pasajera porque Europa no querra quedar atras.

Nos referimos al hecho de que los gobiernos del mundo
pueden llegar a proponer en algin momento instalar una
gobernanza global como si estuvieran de acuerdo, a modo de las
Naciones Unidas pero con fuertes responsabilidades politicas.
Quizés por ahora resulte una utopia, pero esta idea, se basa en el
acuerdo economico, politico y social que en algin momento retne
a los estados en torno de un proyecto comdn. Los paises de
América son ejemplos evidentes: EE.UU., Brasil, Argentina, etc.

Obviamente, no es un proceso sencillo. Los Estados en un
principio pueden tener intenciones de reunirse y también luego de
querer separarse, 0 verse unidos por la fuerza como fue el caso de
la desaparecida Yugoslavia. Y de no existir una dictadura
mundial, a modo de la formulada por Orwell, el acuerdo
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internacional como siempre sucede, se hara sobre profundas
conveniencias entre los Estados. Por eso, es dable esperar también
que el proyecto de una gobernanza global pueda funcionar en una
etapa intermedia con el acuerdo de grandes regiones, casi como de
los continentes: tal vez cinco, seis o siete.

La politica internacional plantea distintos escenarios e
hipétesis de trabajo en un mundo donde las diferentes tendencias-
tensiones politicas tienden hacia una forma de equilibrio
inestable. Pero en el marco de referencia de la Politica global las
tendencias-tensiones alineadas, a modo de sumatoria, deberan
tender a producir una gran resultante en una forma de equilibrio
estable.

La democracia nacié hace mas de dos mil afios, en un
mundo donde los hombres, si bien tenian profundas diferencias
sociales, eran mas iguales entre si. En la actualidad las
democracias proclaman a viva voz la igualdad de los hombres y
los sistemas democraticos exigen el cumplimiento de esta
propuesta. Pero en el mundo hacia el que vamos, de acuerdo a un
escenario posible, las preguntas giran en torno de si podra persistir
la igualdad del Hombre, o bien si podréa la Humanidad evolucionar
en conjunto, o si los avances en materia de ingenieria genética
lograran que las diferencias sociales de la antigiedad aparezcan
mas evidentes e irreversibles. Quizas tendremos en ese sentido
una romantica vuelta atrds como si buscaramos el mundo de
Platén y Aristoteles o el de los romanos.

Pronto encontraremos estas respuestas; y si la democracia,
como hoy la concebimos, sobrevive en un contexto de Politica
global tendra que fortalecerse para tener su lugar en un mundo en
el que habra hombres y mujeres que quieren, que pueden, que
saben; y otros hombres y mujeres que quieren, que pueden, que
saben desmedidamente mucho mas.
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ANEXO

“Antes y después del natalicio de la Patria”?"

Posterior a un largo proceso hispanico de gestacién, que
dio comienzo con la refundacién de la ciudad (de la Sma. Trinidad
y Puerto de Sta. Maria de los Buenos Aires) por Don Juan de
Garay el 11 de junio de 1580, en que, luego de “alzar y enarbolar
el palo y madera por rollo publico”, que sirviese de Arbol de la
Justicia (Simbolo del Orden y de la Ley), imponiéndose entonces
la piedra fundamental de nuestra Policia, hasta el 25 de mayo de
1810, lapso de casi dos centurias y media de concreta concepcion
para que diera a luz la Patria, vale reconocer, pasando por el gran
criollo y patriota Hernandarias (que desempefié cuatro gobiernos

2’* Disertacion del Prof. Dr. Atilio Milanta, en la Sesion de la Secretaria de
Extensién Cultural del CAEEP (Centro de Altos Estudios en Especialidades
Policiales), de la que es titular, llevada a cabo en la Sala Especial de Sesiones
de la misma, en 55 N° 930 de La Plata, el 24 de mayo de 2013, a las 11:30 hs.,
con la presencia de sus integrantes y asesores (Crio. Gral. Rubén Rueda, Arg.
Marcela Petegoli, Crio. Insp. (Ing.) Guillermo Martinez Pass, Crio. Myr. Julio
Errasquin Coradazzi, Crio. Insp. Alejandro Nasuti y Prof. Ricardo Torres
Medrano, entre otros).
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entre 1592 y 1613, salvo el interregno 1609/1614 a cargo de
Diego Ma. Negron y de Francisco Beaumont y Navarra), asi
como quienes la condujeron politicamente, tras el Virreinato
(1776/1810), esto es, a la Primera Junta de Gobierno integrada por
Cornelio Saavedra, presidente; Juan José Paso y Mariano
Moreno, secretarios; y por los vocales Juan José Castelli, Manuel
Belgrano, Miguel Azcuénaga, Manuel Alberti, Domingo
Matheu y Juan Larrea.

Esta Revolucion maya de 1810 fue el resultado, antes que
de una batalla militar en un campo y con armas, s6lo con el filo de
la palabra en el Cabildo capitalino, oportunidad en que, en un
imaginario cuadrilatero pugilistico donde predominé la tribuna del
orador, las alegaciones del obispo Lué y del fiscal Villota, fueron
satisfactoriamente rebatidas por Castelli y Paso. Debiéndose
agregar que, por esos dias de mediados de mayo Cisneros habria
consultado a Saavedra sobre el depositario de los derechos de la
Corona, ante la dificultad de saber si en la isla de Leon o en
Cadiz, el procer le responde de inmediato, y negativamente, en
sequir la suerte de ser dominado por Francia o por Espafia,
agregando lo siguiente: “hemos resuelto reasumir nuestros
derechos y conservarnos por nosotros mismos” (férmulas, al decir
de Irazusta, que a la vez de sintetizar situaciones de hecho,
“expresan a la perfeccion las decisiones de una voluntad
esclarecida que se ha propuesto resolverlas™).

En el umbral de nuestra nueva Nacion, y en ese escueto
espacio protagonico de la Primera Junta, a la que suceditle la
Junta Grande, asi como los ulteriores primero y segundo
Triunvirato, y finalmente, el Directorio, dejando para otra
oportunidad las gobernaciones de Dorrego, Lavalle y de Rosas, es
oportuno no olvidar las causas y consecuencias del fasto mayo, al
menos, los inmediatos intentos imperialistas del inglés en 1806 y
1807, los que animaron a nuestros patriotas a defender nuestra
integridad, tales como Liniers, Quintana, Belgrano, Azcuénaga,
Rodriguez Pefia y Alzaga, entre otros.

Y con dicho espiritu libertario y fogosa o ardiente
inspiracion de independencia, aparece Belgrano empufiando la
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espada para asegurar, hacia el norte, la gesta revolucionaria; y alli,
este noble patriota instituido como la mas alta y purisima figura de
la historia nacional, emprende el camino de la trascendencia,
deteniéndose en el Rosario, a orillas del Parana y frente a la
bateria Independencia, el 27 de febrero de 1812, enarbolando la
Ensefia Patria que €l mismo concibio, portandola de inmediato a la
Catedral de Jujuy donde la hizo bendecir el 25 de mayo de dicho
afio; y desde la region jujefia protagoniza el historico “Exodo”, el
23 de agosto, culminando su derrotero con los triunfos en las
batallas de Tucuman, el 24 de septiembre, y de Salta, el 20 de
febrero del siguiente afio 1813. Queda asi asegurada la magna
gesta de mayo.

Vale decir que no en balde deviene la Asamblea del Afio
X1, asi como el posterior Congreso de Tucuman, en el que se
declara la independencia con el juramento de “toda otra potencia
extranjera”, lo que hoy significa la patridtica festividad del 9 de
Julio.

Asi consolidase la Patria en sus primeros tramos hasta el
presente, en que con uncion y convencimiento se elude a la
“patria” (o terra patrum, en la concepcion de Mons. Derisi al
significar la “tierra de nuestros padres”, que no son otros que
nuestros politicos, militares, eclesiasticos, cientificos, escritores y
filantropos, tales como San Martin, Gliemes, fray Justo Sta. Ma.
de Oro, fray Luis Beltran, fray Mamerto Esquiu, el Padre
Brochero, Almafuerte, Lugones, Viale, Vucetich y tantos otros
en la memoria, en las placas y en los monumentos; y sin olvidar a
nuestros soldados caidos en Malvinas y en el crucero Belgrano y
nuestros policias en el cumplimiento del servicio y del deber.

iQue nuestras inteligencias y la emocion de nuestros
corazones, perduren con la Eterna Gracia del Sefior!
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